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PREFACIO 


Este libro se propone servir como texto de introducción al estu- 
dio de la administración pública, Su brevedad obedece al próposito de 
qué sea utilizado en cursos trimestrales o semestrales. El punto de 
vista que nosotros recalcamos es el de equipar con 12 misma eficacia 
a quien busque sólo conocer el lado práctico del gobierno y a quien 
aspire a trabajar en el futuro con él, Muchos de los egresados de las 
universidades han entrado al servicio público y ello ha fortalecido 
el interés de los que quieren seguir el mismo camino, En otras pala- 


“bras orientamos nuestra interpretación, por igual, hacia la ciudada- 


nía en general y hacia los que sientan vocación especial por la ad- 
ministración pública, 


Como Woodrow Wilson lo subrayara alguna vez, el estudio de la 
administración pública concierne a la acción o sea al aspecto opera- 
tivo del Gobierno, No hay, por ende, en este libro preferencia ha- 
cia algunos de los muchos puntos de vista desde los cuales puede es- 
tudiarse la administración pública, Al contrario, nuestro objetivo 
es de demostrar cómo todos ellos se combinan para formar una sínte- 
sis, El entendimiento, como la administración, no se basa en una 
escuela de pensamiento o en una sola perspectiva escogida entre mu- 
chas. El entendimiento más bien es el resultado de la mejor sínte- 
sis que ses posible de todos los elementos que entran en una situa” 
ción particular, mezclando lo viejo y lo nuevo, lo teórico. y lo prác= 
tico, de varias otras disciplinas similares y no una sola de ellas, 


Pero debemos agregar otros puntos de vista para que nuestra in- 
tención quede clara desde el principio. Se presune que el proceso 
administrativo es una parte esencial del proceso gubernativo y de la 
política, La administración es dinámica, Es un instrumento de polí. 
tica y el lado práctico de la Política, Si el estudiante de adminis- 


tración pública quiere entender lo que actualmente ocurre en el Go” 


bierno y si quiere ganar comprensión en algunas cuestiones de políti- 
ca que lo afectan directamente como productor o como ciudadano, enton» 
ces el estudio de la administración no debe divorciarse artificial» 
mente de una investigación de la conducta política, Los dos deben 
mancomunarse durante todo el estudio, 


Los que se inician en cl. estudio de la administración pública 
deberían aprender como esta Área del proceso gubernamental, del cual 
es ahora la parte más sobresaliente, los afecta a ellos como futuros 
miembros de grupos profesionales o vocacionales y cómo ellos, en 
cuanto ciudadanos, marcan su impacto sobre la administración para man- 
tenerla despierta, responsable y congruente con las aspiraciones de- 
mocráticas de la sociedad en la cual todos viven, “ontra el fondo 
de estas amplias aspiraciones sociales, la administración puede ser 
una segura y consistente herramienta o-si ella deviene oligárquica, 
arrogante y hermética- puede constituir una amenaza para el más dem 
seable nivel de vida de la sociedad o del individuo, Desde este pun- 
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to de vista, tanto el ciudadano como el individuo que aspira a in- 
gresar a la administración pública para hacer carrera en ella, guar- 
dan el mismo interés en su estudio, Ambos necesitan conocer las fuer- 
zas, las políticas, los arreglos institucionales, los procedimientos, 
y los problemas filosóficos que suscita cada fase del proceso adminis- 
trativo. Un curso de introducción debe proporcionar una orientación 
realística sobre la materia, a fin de que la participación ciudadana 
en este aspecto del proceso gubernamental sea tan efectiva como ello 
sea posible, 


El estudiarse que aspira a especializarse en algún aspecto par- 
ticular de la administración necesita aprender aún más acerca de las 
herramientas y procesos en los cuales él llegará a ser expertos Esta 
tarea la cumplirá en cursos de especialización o a través del entre- 
namiento práctico, puesto que ambas cosas son necesarias en el tiem- 
po y en el lugar adecuados, Consecuentemente, las cuestiones de de= 
talle como los más refinados aspectos de la administración financie 
ra y de personal han sido reducidos al mínimo en el tratado presen 
tes é 


“in embargo, otra presuncion es que en cuanto a su gerencia, las 
instituciones nc difieren grandemente unas de otras, porque todas se 
proyectan sobre un denominador común, que es el pueblo y su conducta, 
Por ende, la administración pública se trata aquí comparativa y ge- 
néricamente, buscando analogias con la administración privada, Pues- 
to que la administración es parte de la más amplia área dg la polí- 
tica, es necesario hacer incapié sobre los peculiares aspectos de la 
conducta política que distinguen a las dependencias del gobierno, de 
análogas situaciones institucionales, 


Se presume que la administración es un arte y una ciencia, y se | 
precisa una buena dósis de habilidad y esfuerzo para hacerla digna 
de ambos nombres, En cuanto tema práctico, la administración será 
tratada como tal, Centrrremos el interés en lo que hace el empleado 
práctico, por consiguiente, discutiremos relativamente más la admi 
nistración en sus rangos inferiores que en sus esferas superiores, 


Uno de los objetivos de este curso debería ser el de proveer al 
estudiante de un conocimiento de aquellos autores y sus escritos que 
servirán más tarde, en la vida práctica, de accesible y fructífera 
referencia, El estudiante encontrará en el texto los nombres de au” 
tores como Barnard, Tead, Follet y otros que son los toóricos de la 
dirección administrativa en general, y de Gaus, Gulick, Appleby y o= . 
tros que son teóricos de la administración pública en particular, pa“ 
ra que pueda derivarse del curso una familiaridad con sus nombres y 
sus hechos, Esto hace posible reservar para las citas las más am- 
plias referencias a ertículos y libros escritos por personas cuyo 
trabajo es importante pero que no han escrito obras exbensas sobre 
el tema de la administración pública, Esta división se ha inspirado 
en el hecho de que no vamos a seguir un curso de bibliografía y es 





x 
PU iaa ` A Poá atm 


- 











III 

importark e que los estudientes acusen un inmediato y continuo in- 
terés en los temas discutidos, Además, la bibliografía inserta al 
final de cada capítulo ha sido compilada para facilitar un extensi- 
vo léxico de fuentes para uso de aquellos que aspiran a hacer es~ 
tudios profrndos o extender su vocabulario, Estamos deacuerdo con 

la moderna teoria de que los libros de texto no constituyen el con- 
junto acabado de cualquier tema sino meramente un punto de paruida 
pava aque los que quieren extender sus propias fronteras de conoci" 
miento, 


Los autores han querido escribir un libro corto, No obstante, 
cubren todas las materias de importancia por la simple técnica de 
delinear nitidamente la teoria y los principios y combinarlos luego 
con casos ilustrativos para hacer la discusión concreta y realístius , 
Por ur cas» se comprende una situación que está suscitándose en la 
administración, la cual ofrece importantes conocimientos del proceso 
vo y permite al lector empaparse, aproximadamente de 
las mís vivas técnicas de operación y de las decisiones, Los Ca- 
sos suplementan y vivifican la teoffa, Constituyen ellos una par- 
te integral. del análisis y no algo separado, No hay una dicotomía 
entre la teoria y los casos, ni separabilidad, Los dos permiten un 
tratemiento integral de los temas, Se puede escribir un libro que 
sólo abarque el panorama de la teoría y de los principios y otro 
que exponga los casos para complementar la discusión teórica, Pero 
de un tratamiento integral, la teoría emergeria de las situaciones 
reales aralizadas en los casos, Consecuentemente, los casos han 
sido injeriados-en el texto y no destinados a un libro separado o 
remitidos al final de los capítulos, como hubiera sido posible, 








Es de notarse que cabe hacer una distinción entre casos e im 
lustraciones, No hay una nítida línea que los separe y sin em- 
bargo las basos de diferenciación son lógicas. Asi, un caso no 
es sólo uns situación real, Es también algo suficientemente com- 
pleto pura ser entendido como una unidad, Ceurre en efecbo, den» 
tro de un período dado de tiempo, tiene inequívocos caracteres y 
surje de hechos delante de los cuales se impone alguna elternetiva, 
Como tal, un caso envuelve política y principios para normar el 
criterio de la decisión tomada, Una ilustración, al contrario, se 
concreta a una parte solamente de la situación total, proporciona 
menos conocimientos de los hechos circundantes y à menudo insis- 
te sobre lo que se hizo, olvidando por qué se hizo, 


Sólo un purista llevaría a sus extremos la distinción entre 
casos e ilustraciones y no es esa la inclinación de los autores. 
Sería sorprendente, si ellos no fueran criticados por faltar a su 
propio criterio de diferenciación, Lo que parece importante, sin 
embargo, no es una distinción semántica entre casos e ilustración 
sino el esfuerzo en proveer tanto material ilustrativo como sea 
nosible, 
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IV 
Los casos son suficientemente explicados en el texto a fin de que 
el estudiante pueda comprenderlos sin ir a su fuente, Por consiguien- 
tg no se necesitan lecturas complementarias. Si, por otro.lado, el 
instructor desea asignar casos, ellos constituyen vehiculo propis 
para asegurar la más grande perticipación y flexibilizar el desarro- 


- llo del curso, En cada instancia la situación es cabalmente aplica- 


da a fin de que el lector entienda lo que fué el problema, adquiera 
el sentimiento de ella y se de cuenta de porqué se hizo finalmente 

la decisión, Esto significa que el instructor que desce usar esto 
texto sin apelar a materiales suplementarios sobre casos, puede ha- 
cerlo. Si el quisiera empero, asignar los casos a un estudio ulte- 
rior, la referencia completa es aprovechable. Desde el ângulo magis- 
terial, por consiguiente, los casos no son diferentes de las ilustra- 
ciones, ambos son independierk es y completos en si mismos» 


La mayoría de los casos invocados en este libro proceden del 
Inter- University Case Program in Public Administration, Algunos de 
ellos pueden encontrarse en un volumen editado por Harold Stein, bi~- 
tulado Public fdministration and Policy Development. Es posible, 
para bibliotecas universitarias, obtener ejemplares mimeografiados 
de los casos del Inter University y mantenerlos en reserva para uso 
de los estudiantes, No obstante, hay casos que proceden de otras 
fuentes y especialmente de aquellas tan calificadas como Public Ad- 
ministration Review, American Political Science Review, Harperts Mag- 
azine y algunes otras que pueden hallarse en la mayoría de las bi~ 
bliot ecas, 


Para la mejor conveniencia del instructor y del estudiante, los 
casos se enumeran en el índice, Si el instructor desea escoger un 
caso para estudio ulterior o para un informe escrito lo encontrará 
cabalogado en relación con el capítulo y materia que se esté consi- 
derando, Por consiguiente, si escoge al comenzar el semestre esta 
última técnica, el profesor puede pedir a los estudiantes que se asig- 
ren voluntariamente el desarrollo de ciertos casos, los cuales serán 
completados mis tarde, en el propio curso, La experiencia docente 
de los autores señala este sistema como bueno, pero es desde luego, 
materia de \ referencia individual, Donde se sigue este procedimien= 
to, el estudiante explica los hechos, la situación total, la escogen- 
cia de albernstivas, la decisión que se toma, las razones que la acon- 
sejaron y una crítica úel principio o de los principios envueltos, 
Cuando se reportan los casos, algunos requieren la mitad del tiem- 
po de clase y otros suscitan tal interés que pueden consumir tordo 
el tiempo, La experiencia de los autores indica que los reportes so- 
bre casos, cuando están bien preparados, permiten una activa discusion 
en clase, son populares entre los estudiantes y aportan buen entre- 
namiento a quienes los relatan, 





En último análisis, empero, esta decisión corresponde a las pre- 
ferencias individuales del instructor, tanto como 2 los métodos de en- 
sefianza, Si los casos son utilizados como ilustraciones o como bases 








para un ulterior trabajo por los estudiantes, se espera que ellos a- 
yuden a ganar un sentido del contexto real de las situaciones vivien- 


Les» 


Los:autores están en deuda con otros autores prácticos, como 
arriba se explica y somo se verá en el texto y en las citas. Ellos 
expresan su aprecio a Harold Stein, editor y a Harcourt, Brace and 
Company, publicistas de Public Administration and Public Policy por 
el permiso concedido para citar extensamente su valioso compendio de 
cesos. Finalmente para aquellos que han leído y criticado este li~ 
ixo en su forma manuscrita los autores tienen su más cálido agradeci- 
miento 


Bethel, Vermont, marzo de 1953 
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EL ESTUDIO DE LA ADMINISTRACION PUBLICA. ~ 





T 2 , 2 y: 5 E , A 
La administración pública es parte integrante del amplio campo de adminis- - 


„tracion general, el cual constituye un estudio de cómo instituciones que van 


desde.la familia hasta las Naciones Unidas son organizadas, motivadas y diri- 
gidas, La administración pública hace parte tambien del campo de la Política, 
la cual se combina con la determinación de la política pública en un proceso 
que comienza con el electorado y contimía a través de los partidos volíticos 
y las legislaturas hasta la administración misma, Como derivación de estos 
dos temas basicos la administración pública impone un doble requerimiento pa- 
ra ser entendida, Primero, es necesario saber algo acerca de administración 
en gencral, Y luego, debes reconocerse que muchos de los problemas de la =d- 
ministración pública surjen de un fondo politico, 





No queremos sugerir que 1a política se encuentra sôlo en cl gobierno, AL 
contrario, la política ss parte de cada institución, pública o privada, Como 
hoy cada institución privada es influída en algun grado por las actividades del 
gobierno y como en los paises libres los partidos políticos y los g rupos de 
presión son legales y, finalmente, e causa de que cl gobierno es la autoridad 
final en materias de política pública, éste recibe atención de aquellos que bus- 
can poder, influencia o beneficios, La dirección, por ende, de instituciones 
privadas sc ve comprometida, a menudo, en setividades que son políticas, (1) 
En el gobierno, la influencia de la político es más fuerte y més persuasiva, 
Siendo deber del Poder Ejecutivo contribuir a formular, y luego aplicar, la pos 
lítica pública, las cuestionos políticas en la Administración son mas claras, 
más abiertas y más francas, Se hacen mês formales y consumen en más amplia es- 
la cl tiempo del administrador, que en las. instituciones privadas, 








Como pólitica, la administración es el cstudio de lo que el. pueblo quiere 
por órgano de gobierno y de los medios adecuados para lograrlo, Da administra- 
ción tambien subraya los aspectos concretos de Los métodos y procedimientos de 
dirección, Consiguientemente, el estudio de la administración pública concierne 
por igual a lo que el gobierno hace y a cómo debe hacerlo, Además, por sus vin-. 
evlacion:s con el pueblo y las instituciones, el te es tan dinâmico como pin- 
Loresco, Finalmente, hey cuestiones involucradas en Ja sdministración pública 
me van al corazón de la teoría política, cuestiones como 1º concilizción de los 
intereses encontradosds la eficiencia y de la libertad, el mantenimiento del e=- 
lomonto humano vivo dentro del andamiaje artificial de um burocracia impersonal, 
la prevención de los excesos de centralización, el uso de los expertos sin par- 
mitirles que se convierten en elementos dominantes, cl estimulo de motivacionos 
efectivas en mpolios grupos de sctividades y la subordin ación de los medios a los 
fines sin permitir que aquellos devengan fines en si mismos, Noes necessrio 
pensar mucho para suponer que el gobierno popular debe ganar competencia a través 
de una administración eficiente a finde sobrevivir a las complejidades y confu- 
siones de una civilización tecnológica y que al mismo tiempo el gobierno debe pro~ 
pender a la conservación de aquellas virtudes concernientes 3 la simplicidad para 
garantizar el control popular, 



























(1) Tambien es verdad aque cuando se use cl término "política" en sentido =special 
para describir competencia, manipulación e intriga personales, es tan esracte 
tica de instituciones privadas como públicas y prevalece tanto en um fíbrica de 
automóviles como en una universidad estatal o en las proximidades ds la Oficina 
del Presidente. ica 
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"No hay un asunto más importante", escribió Charles A, Berrd en las pos=. 
trimerías desu largo carrera,",,,.,que:este asunto de la administración, El 
futuro del gobierno civilizado, y aún más, yo pienso, de la civilización misma, 
depende de nuestra habilidad para desarroll>r una filosofía, une ciencia y una 
príctica de la administración competente, a fin de descargar las funcione. på- 
blicas de la sociedad civilizada" (2), Vinïendo de un autor que no es ni So=* 
cialista ni intervencionista pero si una persona calificada en el campo del cual 
ha hablado, que se ha distinguido, además, en los amplios dominios de le histo- 
ria y de los movimientos socíisles, su reclamo es impresionante, Qué es, enton- 
ces, este cuerpo de conocimientos llamado administración- pública y cuáles son 
sus posibilids+des y limitaciones? 








La voz inglesa "administer" cs una combinación de los vocablos latinos ad 
Y y trare que significan "servir", El diccionario apunta que raministrar es 
conducir o dirigir, subrayando el problema inmemorial de la existencia social, 
de cómo mantener al funcionario en su puesto dándole əl propio tiempo la auto- 
vidad necesaria para el cumplimiento de su cometido, En la gran sociedad de 
nuestros tiempos, hecha posible por la tecnologia y caracterizada por las enor- 
mes ciudades, el problema consiste en asegurar los resgos democráticos de la 
administración, impidiendo lo que James Burnham ha llamado la revolución de 
los directores, en la cual, estos, como clase, Vlegan a dominar la nación. 












Una definición de la administración pública que se encuentra en los diccio- 
navios,es la siguiente: "la actividad del Estado en el ejercicio de sus poderes 
políticos: en un sentido restringido, la actividad de los ramos ejecutivo y ju- 
dicial y especialmente del primero, en la conducción del gobierno", Esta de- 
elaración cs, sugestiva porque insiste en los poderes polfticos del Estado, pun- 
to que he sido subsstimado frecuentemente, 





Como ocurre generalmente, sin embargo, muchas definiciones son posibles, 
dependiendo de cuan amplia o restingidamente se considere el tema, En el mas 
alto sentido, sdministración (o dirección ejecutiva con la cual se identifica 
en el habla popular) existe en toda actividad individual o social, En los bo- 
letinos agrícoles se plantea que cl éxito en el trabajo de la tierra dopende 
de-una correcta dirección ejecutiva en los e mpos, y en discusiones de cien. 
cia doméstica, la dirección ejecutiva es tambien la clave, El concepto entra. 
fia, lógicamente, un interés individual y un interés social, aunque este último 
es más común. Puede decirso que, fundamentalmente, administración es la acti- 
vidad cooperativa de los grupos sociales, Un reciente libro de texto sobre ad- 
ministración, comienza con esta declaración: "cuando dos hombres cooperan en 
empujar una piedra, han aparecido los primeros rudimentos de la administración", 
O), La cooperación es el ingrediente maestro de tal dofinición, 














Generalmente hablando, hay un consenso sustancial sobre la definición de 
la administración pública entre quienes han escrito los tratados básicos sobre 
la materia, Asi, W, F, *illoughrly, considera que "la administración consiste 


(2) Charlos A, Beard, "The Role of Administration in Government", on "The Work 
Unite in Federal Administration (Chicago, 1937), Ped. Sus ideas se encuentran 
eun mas completas on su libro, "Public Policy and General Welfare (Nueva York , 
1941) pp, 148, 158, 160, 

(3) Herbert A, Simon, Donald Y, Smithburg y Victor Á, Thompson, Public Adminis. 
tretion, (Nueva York, 1950), pe 3em 0 . 





en la ejecución de las leyss, t2} como han sido. promulgadas por cl Poder Legis- 
lativo e interpretadas por el Poder Judicial", Leonard D, White escribe que 
Mia administración pública implice el curp] imiento de aquellas opsraciones que 
persiguen la realización y ejecución de la política pública", John M, P£iffner 

* concluye que "la administración consiste en cumplir el trabajo del gobierno mem 
diante la coordinación de los esfuerzos del pueblo para el logro de sus tareas 
respectivas", Luther Gulick esc ibiő una vez que la administración "tiene que 
ver con lograr que se hagan cosas; con el cumplimiento de objetivos definidos", 

3 Y uno de nosotros ha afirmado que administración "concierro al "qué" y al "cómo" 
del gobierno, El "qué" es la materia, el conocimiento técnico de un campo que 
permite al administrador el. cumplimiento de sus tarcas, EL "cómo"! cs la téc- 
nico de la dirección ejecutiva, los principios en virtud de los cuales los pro- 
gramas cooperativos son conduciu L exito, Cada uno es indisponsable, cone 
juntamente ellos forman Ja síntesis llamada adwinistración" (14) 























El término "pólitica" puedo definirse de acuerdo a amolitud en que se 
use, Ya hemos dicho que la política puede ser tomada on un sentido convencio- 
nal para denotar las actividades del electorado, los ps retidos políticos y las 
logisiaturas, al determin=r la política públicas Pero puede tembien usarse en 
un sentido aún más amplio, que "o todos las mrtorias conectadas con la po- 
lítica pública y, on este caso, muchos administradores colocados en la rama e~ 
jecutiva del gobierno y en distintos: niveles, tienen un papel que jugara Un ` 
administrador hace política cuando ayuda a formular lə legislación, cuando en- 
tra cn relaciones con las dependencias de cualquier rama del gobierno, al po~ 
ner en práctica Ja pôlitica pública y cuando entabla relaciones con los grupos 
de presión que buscan influenciór su criterio, bien en La redacción de los tox- 
tos legislativos o en su cjecuciôn, En este amplio sentido se usa Jo palabra 
"política! en este libro, Más allé de la vieja concepción de que la adminis 
tración es una mera técnica, n ro criterio en cl campo de la administración 



























Y 3 Er a ad g 
pública, es que ella se relaciona con la política, y además, con los proble- 
mas, poderes, organización y técnicas do dirección ejecutiva, de acuerdo con 
los cuales la política y sus programas son realizados, 
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s PRESENT! 





BJ, 0, D: 
Como una rama do le cioncia política, la administración pública es una de 

las ciencias sociales y se roza son todas ellas. En el punto que la Economía 

se relaciona con Los negocios y cl. gobierno, por ejemplo, la administración pú * 

blica es relevante, Cuando la logia se convcta con las instituciones y 

su forma de organización, queda incluida en su campo la institución gubernamen- 

hay por consiguiente un 1: 25 común y nace una proximidad a la adminis- 

treción pública, Cuando l% psicologia sociel so refiere a la conducta humana 

en a Le dentos institucionsles-métodos de liderazgo, motivación y los pro~ 

cedimientos para la búsqueda de convenios y cooperación media una completa iden- 





STUDIO. ~ 
























(4) Y, F. Willoughuy, Govemment of modern s 

Leonard D, Inite., Introduction to study of public administration (Nueva York, 

1950) p. 3. John M, Pfiffner Publie Administration (Nueva York, ed. rov, 1916) 
Ee pel Luther Gulick "Scienco, Values and Fublic Administration! in Luther Galick 
ard L, Urwick (ediciones) Papers cn the Scienco ol Administration, p; 191, Mar- 
enal1 E, Dimock "The Study of Administration", American Political Science Re- 
viow XXX No, 1 (februsry, 1999), 31-32, ` 





tos (Nueva York, 1936) pp. 219-221, 
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tidaide intereses con la administración pública, Las escuelas de comercio y 
administración de negocios subrayan la dirección ejecutiva de firmas indivi- 
duales asi como el papel de las relaciones humanas en las organizaciones de 
negocios y el contenido de tales cursos difiere de los correspondientes en 
administración pública sólo en cuanto los negocios discrepan del gobierno en 
motivación, organización y procedimientos, Un cuerpo común de conccimientos 
llamado dirección científica y un nuevo haz de atención proyectado sobre las 
relaciones humanas aporta algunos de los conceptos básicos en ambos campos, 


Mirando más allá de la ciencia pólitica, la administración pública so re- 
laciona, de alguna manera, con muchos otros campos de especialización acadé.. 
mica, La historia ha sido, por mucho tiempo, una estrecha aliada y más re- 
cientemente la antropología cultural ha aportado contribuciones directas, 

Una herramienta útil para los administradores del. futuro sorá la habilidad 
para hablar y escribir correctamonte, Frecuentemente les será necesario, tam. 
bien obtener una adecuada preparación en estadística y contabilidad y aún en 
finanzas públicas. Todas las posibilidados ciéntificas de la enseñanza uni- 
a tienen su proyección cn cl campo de las especializaciones “dminis- 
trativas, Mas ingenieros se incorporan ahora 21 campo de la administración 
pública que a cualquier otro tipo de servicios, Médicos, enfermeras y admi- 
nistradores de hospitales, intervienen en programas de salud pública, Més 
estudiantes abordan la ciencia política como medio de preparación en Derecho 
que por cualquier otra razón, La agricultura se vinculó tan estrechamente al 
gobierno durante la cuarta décede de este siglo, que el Departamento federal 
de Agricultura se convirtió en cl organismo civil más vasto en Washington, 





En resómen, la administración pública se presta ahora más conocimientos 
de otros campos que cualquiera disciplina cientifica, Debido a que ol gobier- 
no como empresario hace. ahora tantas cosas, sus dependencias necesitan más 
trabajo especializado que cualquiera otra institución o empresa privada in» 
cluidas las grandes corporaciones, La rapidez con que se han incrementado 
las necesidades del gobierno se dosprende del hecho de que en 1900 uno de cada 
veinticuatro trabajadores operaba en dependencias oficinlos, En 1920, la pro~- 
porción era uno de cada quince, En 1940, uno de cada once y actualmente uno 
de cada ocho o nueve, Durante Ja primora mitad dl presente siglo, los tra. 
bajadores en las empresas privadas aumentaron en un cien por ciento, poro en 
el gobierno su aumento osciló entre 01 cuatrocientos y el quinientos por cien- 
to (5), En 1950, de los 6,509,000 trabajadores empleados por las distintas 
ramas del gobierno, dos millones y medio estaban colocados en el gobierno fe- 
deral, do los cusles el 95% asignado 2 la rama ejecutiva y cl remanente en les 
secciones administrativas de los organos legislativo y judicial, En tan vas- 
ta ompresa, en un lugar o en otro do la rama del gobierno, se roquiere ut 
lizar toda la gama de especialidades técnicas conocidas en las modernas socie- 
dades, 




















(5) Cifras proporcionadas por el National Bureau of Economic Research y publi- 
cadas en el Now York Herald Tribuno, Julio 10, 1950, Véase tambien, de la 
Oficina del Censo, la publicación intitulada Statistical Abstract of the 
United States, (Washington, D. C,, 1951). 
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Como un tema separado de stios para fines de estudio, la administración 
pública incluye un número do componentes los cuales varian según cl énfasis, 
En vista de quo 12 definición adoptada en este texto abarca, conjuntamente, el 
qué y e1 cómo en los proc dimientos del gobierno, las divisiones más importan- 
tes de nuestro tema admiten cuatro categorías principales, 








la.- Lo que hace el gobierno; a influencia de la política, las bases de 
la autos ad, la extensión de los negocios públicos > La determin- 
nación de los objetivos, de las políticas administrativas internas 
y de los planes. 





ge y financia el gobierno su trabajo: la estruc- 
streción en sus aspectos formales, 





2a,» Como organiza, dir 
tura de la admini 











3a,- Como aseguran los administradores la cooperación y la eficienc el 
curso y proceso do la administración en sus operaciones, con énfasis 
en liderazgo, dirección, coordinación, delegación, relaciones entre 
el comando administrativo y los puestos inferiores, supervisión, mo. 
ral y relaciones públicas, 





ta,» Como operan los procedimientos de control administrativos, tanto in- 
ternos como externos, especialmente los que corresponden a las le~ 
gislaturas, a las cortes y a otras instituciones del régimen demo- 
“crático, 


Tal. es, en general, el bosquejo del presente libro, Nos proponemos sub- 
rayar mas de lo acostumbrado las actividades subalternas del gobierno y los m8- 
todos usados por los funcionarios inferiores, Demostraremos que la política 
influye en todas las esferas d a gobierno, Seran objetivos esenciales de este 
trabajo, el fortalecimiento de las relaciones, los vínculos con la teoría y los 
principios tan sistemáticsmente como ello sea posible en esta etapa del desarro- 
llo práctico y, al mismo tiempo el. aporte de materiales relacionado con ilustra- 
ciones y casos concretos, 











Un motivo secundario de atención en el estudio de la administración pública 
es el relacionado con los intos niveles del gobiernos Tradicionalmente ollos 
son el municipal, distrital, estadal y federal, a los cuales ahora pueden, agre- 
garse el regional y el internacional que han cobrado señalada importancia, ta 
administración es un proceso primario en cus"quier nivol del gobierno, pero en 
cada uno hay problemas especificos derivados de la geogra ta, la existencia de 
centros urbanos, las variaciones de cultura y, en el caso de le admini stración 
internacional, de la diferencia de puntos de vista pol: nion Estas diferencias 
y variaciones son significativas, El conocimie ento de la teoría administrativa 
es comin en cada caso, pero su ap icaciôn debe teñirse do las especiales ca- 
racteristicas que hacen inconfundibles las situaciones individuales. Un méto- 
do de estudio interesante consiste en captar los factores geográľicos, econó 
micos y culturales del área o nivel gubernativo de que se trato y sobre ssta ba- 
se enfocar sus instituciones públicas y sus problemas administrativos, Este 
método ha sido aplicado, con señalado éxito, por John Ñ, Gaus, en sus clases 
in y Harvard Ly está descrito en su libro "Re- 









































ES 


flexions on Public Administration" (6), 


El método preferido en el presente volumen, sin embargo, es el funcional, 
por el cual se considera cl panorama administrativo como un proceso común a to- 
dos los niveles del gobierno. Nosotros estamos interesados en la administración 
como tal, con las ilustraciones derivadas de la más amplia variedad de situa- 
ciones y la atención centrada, conjuntamente, en lo universal y en lo espect 
co, Ese método a a colocar las bases para una teoría general y una filos 
fía de la administración y al mismo tiempo relieva las interelacionos y precisa 
las situaciones ales: 








Además, y esto es interesante, el método funcional conduce a lo que pudic- 
ramos llamar cl sentimiento de la administración, Comprender que 1a adminis- 
tración es un modo de abordar los problemas o un método, es mas pertinente q 
la memorización de un agrupamiento vsrticular de componentos, La cosa más à 
que puede ser aprendida en un curso de administración pública-mucho más útil, 
en verdad, que los bechos y cifras recolectados-es que ol método administ:ativo, 
dondequiera que sea nsado, es un instrumento para la solución de cualquier 
clase de problemas, 





Por ejemplo, el método administrativo es utilizado por el hacendado que, de». 
cide restaurar una tierra erosionada para sustentar en ella un amplio rebaño, 
Lo utiliza tombien el militar licenciado con padaria: capital que resuelve esta- 
blecer su provia línea de aviación civil, De él se vale igualmente el Lider 
sindical que penetra en un territorio sin fuerzas bien organizadas. Y el 
secretario general de las Naciones Unidas cuando contempla un problema interna 
cional que cae bajo su jurisdicción, Si un hombre se pregunta, qué debo hacer 
y cuales son Los problemas que confrontaré? Cómo debo yo trabajar? Qué meto. 
dos emplear para conjugar ambas cosas? Qué estímulos o intorforencias ajenos 
gravitarán sobre mi? Cualquicra que sea cl problema, cl éxito dependerá en 
gran parte de la habilidad en captar en forma realista cl objetivo en relacion 
con las dificultades del trabajo, en construir una organización y, un método ade- 
cuados para el propósito que se persiga, en asegurar la cooperación de todas 
las partes interesadas y en menejarse correctamente con los varios "públicos" 
que pueden aportar o negar un resultado favorable, 














Si 9) término "administración", se considera aplicable a toda clase do 
situaciones on las cuales se trata de ejecutar un programa, entonces tembien 
resulta claro que Ja administr: ión pública cubre las tres vamas de” gobierno 











y no solamente la rama ejecutiva, El Congreso y los cstablecimientos judi 


les son ambos responsables, ademas de sus peculiares aa. del culi- 
miento de la política pública y ambos configuran amplis instituciones que de- 
ben ser dirigidas medi ante sistemes csp-cifies tración interna por 
os públicos, El estudiante de «dministreción n pública está intoresado 


ramas del gobierno y aplica en cada um: de cllas los mismo princi- 



















Por ejemplo, cuando un comi é de la American Political Science Association, 


(6) John M, Gaus ,Reflexions on “Public Administration. (University, Ala, 1947), -= 


do 


a 


emprendió el trabajo de precisar y reorganizar las funciones del Congreso, el 
procedimiento-el único lógico-fué el método administrativo aún cuando se tra~- 
tó de la rama legislativa, En el informe del comité y en otro que fomuló 

al mismo tiempo un grupo distinto el proceso seguido fué idéntico al de cual- 
quiera investigación que busque el mejoramiento de las funciones administra- 
tivas en una institución particular, Quedaron planteadas estas cuestiones; 
Cuáles son los objetivos del Congreso? Cuáles son las dificultades en el cum- 
plimiento de sus fines? Cómo pueden mejorarse su organización y comando? Cå- 
mo pueden fortalecerse sus métodos y procedimientos internos? Cuáles son las 
relaciones más propicias entre el congreso y el resto del gobierno y entre 
aquel los distintos "públicos" en la nación? De igual manera, cuando Y, F, 
“illoughby estudió el Poder Judicial utilizó los mismos métodos que habria 
sado en el estudio de la rama ejecutiva, (7. 








En cada campo, se nresentará tarde o tem o el tema de si un cuerpo es- 
pecírico de conocimientos constituye una ciencia o un arte y los que partici« 
pan en la administración pública han caído a menudo en esta especie de juegos 
Aparentemente en todo hay algo de ciencia y arte, La ciencia es el cuerpo par. 
ticular de conocimientos descrito por reglas y declaraciones generales y res- 
paldado por varios grados de prueba y verificación, El arte es la aplicación 
de esos conocimientos a una situeción determinada, Con la experiencia, tal 
aplicación deviene un talento especial, algo asi como un sexto sentido o una 
pecvliarisima habilidad. El médico posee un cuerpo de conocimientos e ca- 
dos, pero cada casọ tiene. rasgos especiales y si él aplica con habilidad es 
conocimientos + la enfermedad de que trate, su cioncia doviene arte, Paralen 
lamente, el abogado tiene un método definido y una técnica familiar pero cada 
caso concreto difiere de los otros y la manera de manejarlo involucra un arte, 
en el campo de la administración, la distinción entre ciencia y arte de la dis- 
ciplina ha sido recalcada por Harlow S, Person en su ensayo intitulado HBL gem 
nio de Frederick “YY, Taylor", en el cual el autor observar, "avi es en cada 
situación en cue la ciencia viene.en ayuda de las soluciones en situaciones 
comquestas de elementos variables, Podría haber una técnica transferible en 
los procedimientos pero no una solución transferible(8) 























(7) Comité sobrs el Congreso, . de la American Political Science Administration, 
The reorganization of Congress, Robert Heller, Strengthening of Congresso 
W, F, Willoughby, Principles of Judiciary Administration, 











(8) Incluido originalmento en la revista de la Society for the Advancement 
of Management "Advanced Hanagement" X (Enero-Marzo, 1945); se encuentra tam- 


bien en un libro de lecturas edición de C, Seckler-Hudson "Processes of Or- 
ganizotion and Management" (Jaskington, D, C, 1948) p, 143, 
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Si osta relsción roclista entre 21 conocimiento y su aplicación a los ca. 
sos particulares se tiene en cuenta en el presznto estudio, quizas evitemos 11. 
go de ese sutoritarismo que caracteriza las discusion:s sobre administración 
gubernmental (9), . 


Aunque sólo recientmente la administración ha llegado a ser un toma de 
estudios intensivos, su historia cs larga, Se remonta a los más tempranos tes- 
timonios de. las comunidades, nºciones-estados, ejércitos, iglesias y evonturos 
comerciales, Resulta conveniente delinear las tendencias gonsrales de su do- 
sarrollo, poro esa taroa no será abordada ahora, El tema está ejemolarmento 
sintetizado en el libro de locturas, por Alberto Lopawsky: "administration: the 
Art and Science of Organization aná lianagement!, correspondiente 2 la sección 
intitulada "History of ¿dministration", asi como en las Ilemades "mericon ade 
ministration" y "Comparative Administration", ias cuales morecen un atento es 
tudio, ` 








Los dos cuerpos de conocimiento, muy próximos 2 le ciencie política, que 
han ejercido mas influencia en la administración pública son le dirocción cion- 
tifica y las relaciones humanas, Hasta la primera parte do este siglo cuando so 
originó La administración ciontifica-o movimiento de eficiencia como tambien os 
llemadas tanto las instituciones públicas como las privados ventan siendo ma. 
las sobre la base de la tracición mis que sobre los esfuerzos racionales 
para oncontrar el mejor procedimientos Fruto al principio del esfuerzo casi 
oxclusivo de los ingenieros, la administración científica fué encabezada por 
Frederick W, Taylor, Otras personss que hicioron aportes importantes a oll» 
fueron Carl G, Borth, Henry L, Gentt, Harrignton Emerson, Frank B, Gilbreth 
(el person-je del Libro y pelicula titulados "Mas Baratos por Docena", y, en 
sãos mas recientes, Harlow S. Porson, Louis D, Brandeis, difunto magistrado 
de la Corte Suprema de los Estados Unidos, quien cjerció poderosa influencia 
en este terreno, considerado por los extranjeros tan tipicamente yenqui como 
los frijoles cocidos, el pan morzno o los huevos con jamón, La historis do os- 
ta ciencia fué deserite con gran interés èn el ensayo de Person titulado "EL 
genio de Frederick W, Taylor". 





























iustriales de Nortesmerica están directamente 
entifica que es hoy uno de los principales 
xtranjern o del. Punto 
pios fundomen- 
n 





Gran perte de las proezas 
conectadas à la Administración e 
artículos que se expertan bajo los dictados de la ayude e 
Cuarto, Dal campo de la dirección científica vienen Los pr 
tales que desarrollaron la cdministración pública, En ve 












gobierno como en los negocios, 


(9), Fué el dosoo de combatir esta actitud autoritaria lo que condujo a Charles 
5, Himenen a escribir un ensayo intitulado "administrativo Reorganization: 
hn ádventuroe into Science and Theology”, Journal of Politics, I (Febrero, 
1939) 62-95; y a Owight Waldo a escribir su libro iguclmento desvastador!: 
“The Administrativo State" (Nueva York, 1948), el cual es comentado por 
trthur “, Macmahon en "Public Adwinistretion Review, VIII (Verano, 1948) 
203-211, 




















Los métodos de la dirección o gerencia son los mismos del método ci onti- 
fico en general: rocoger los hochos, emitir um hipótesis y confirmarla o mo- 
¿Mificarla a la luz do las prucbas y verificaciones, Como lo apuntó Frederick 
Y, Taylor, los elementos de la administracion ciuntifica son tros! estuliar 
cada fase de un proceso particular, seleccionoy y entronar a los emlendos por 
el mejor mótodo cientifico y desarroll»r una cooperación íntima, amistosa, entro 
la Jireceión y los hombres que la sirven, dunque hoy esto sucna a práctica ya 
establecida, en 1900 era revolucionario, Una clasificación mas recicnte, do- 
bida a Ralph €, Davis (10) incluye estos elementos: recopilar los hechos, desa. 
rrollar los principios de la dirección y relaciones, establscor prácticas de von» 
dimiento, procedimientos para Lograr la máxima economía y eficiencia y determi. 
nar un procodimiento definido para cada fase de un procuso, áunque 1º adminis- 
tracion científica sustituye las reglas del trabajo cventurado y fortalece, 21 
contrario, los procedimientos técnicos, coloca en vn alto sitial cl acenpla. 
miento y la cooperación, Asi, este movimiento ha silo un precursor del &nfa- 
AA ahora se pone en las relaciones humanas dentro de la dirección cjecuti- 
va, (11 























Y, en qué consiste el énfasis en las relaciones humanas dentro de ): 
rección ejecutiva? Como fué brevemente descrito por Morton Grodzii i 
laciones humanas constituyen una nueva y formativa cioncia, forjada por las 
discivlinas de la psicología, psicología social, sociol y antrovología so~ | 

iol, Primariamonte, ella se interese en los problemas nos dentro de las * 
grandes organizaciones, tanto públicas como privadas, Los nombros más PYOMi 
nentes, conzetados con el aspecto diroctivo del movimiento son los de Mary 
Parkor Follett y Elton Mayo y los del grupo que los rodoó en la Escuela ds Con 
mercio ce la Universidad de Harvard, Esto nuevo método busca aportar un olc- 
mento humano couilibrante al dominante interes del grupo de Taylor en la in» 
gonioría y en la organizacion formal, Grod2ins explicas "esta cienci! condu- 
ce al punto de vista de que los factoros humanos interpersonales o informales 
engentran consecuencias vitales en el campo administrativo, Y busca relacio. 
nar estos factores con la estructura administrativa, No destruyo o recmpla- 
ze, desde luogo, la tradicional practica administrativa, Agrega, sólo, impor» 
tentes y nuevas dimensiones a esa practica", (13), áqui se subraye la utili. 
cad de conjugar los dos métodos, áungue algunos estudiantes, o compo de 
la dirección ejecutiva, so inclinan a descartar lo viejo y adhorir solo a lo 
Nuevo, parece a otros que al cambio gradual dol énfasis produciría mojores re~ 
sultados, É 
























(10) Ralph C, Davis--Industrinl Organization and Management (Nueva York, J910) 

(11) Ver "Ovigins of the “mericon Efficiency Movement! en el libro lo lbert 
Lepaswky "administration: The Lrt and the Science of Organization and 
Management”, (Nueva York, 19H49) pp. 114.126, 

(12) Morton. Grodzins, "Public ¿dai nistr:tion and the Science of Humans Rela. 
tions", Public Administration Review, XI, Nc,2 (Primavera, 1951) 88.1 

(13) Ibid, p,9h, 
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ISTRACION PUBLICA, -= 


Las razones por las cuales se buscan la precisión y otras ventajas de las 
ciencias oxactas en cl campo de la administración pública, se notan facilmente, 
La sociedad actual esta caracterizada por amplias instituciones que deben ser 
habilmente dirigidas para que l2 sociedad misma no degenere en un” desesperada 
confusión, En las mas amplias y complejas instituciones, lo esenci a. ellas 
os entender los secretos de la conducta tanto humana como institucional, La 
mas grandos instituciones llegan a ser les mas aptas pera competir entre sí 
por el poder y las posiciones dentro de Ja sociedad, como lo demuestran los 
conflictos entro los negocios y el gobierno o entro los trabajadoros y patro- 
nos organizados, Por ende, el conocimiento de porqué las instituciones mer- 
man o crecen en influoncia, expenden o contraen en tamaño y retienen o pierden 
a confianza pública es tan útil al ciudadano como v acucilos que tienen 
la responsabilidad de dirigir tales instituciones, En estos problemas $ 
2 influencia, de éxito o declinación institucional, la administración es un 
factor central y algunas veces resorte de su sunervivoncia, 





























En el proceso de llegar a ser sistemático, cualquier tema puede alcanzar 
mas corteza que la que es dable alcanzar por investigación empírico y Ja cui- 
dadosa verificación de las hipótesis, Siendo relativamente mueva, la adminis- 
tración pública no es una excepción, De alli el frecuente e: rgo de autorita- 
rismo y dogma, Las concepciones incompletas o ultra-simplificadas resultan do 
deduccionos o conclusiones que no son plenamente solventes, Admitiéndose esto, 
no cbstante debe reconocerse que el objetivo perseguíiro-un conocimiento completo 
y sistomático acerca del funcionamiento institucion»1 y de administración» 
es, “1 menos, tan merecedor de un esfuerzo de erudición y ofrece al espiritu 
un reto tan excitante como el concerniente a la naturaleza del átomo,o la efi. 
ciencia relativa de las distintas máquinas que consumen combustibles, En rea- 
lidad, un fracaso en el descubrimiento de los socretos de la conducta humana 
sería indudablemente mas nocivo a la sociedad, ahora y en el futuro, que un dos. 
calabro en la solución de los misterios de la naturaloza física, 











Revisando el estudio de la administración pública en los Estados Unidos 
durante los pasados treinta años, encontramos ciertas scales admonitivas, La 
principal entre ellas es el peligro de suponer que algun aspecto particular de 
la administración pública constituye una panacca para la casi totalidad de los 
males del gobierno, Hubo periodos, claramente demarcados, en los cuales esas 
presunciones parciales y fallidas fueron amplismente admitidas, En la última 
parte del siglo pasado, por ejemplo, el énfasis fué en la reforma del servicio 
civil, en el Derecho administrativo o en cl control judicial de la acción admi. 
nistrativa, Esas ideas fueron seguidas por el criterio de que las nuevas fun 
ciones gubernamentales, especialmente les conectad con la rogulación ceonomi. 
ca que las legislaturas pretendieron ejecutar por si mismas, dehoria ser trans- 
ferida a comisiones roguladoras independientes pera mantener aislada dicha me 
teria de la política y obviar asi los riesgos de corrupción, El rosultado tra. 
dujo una rápida oxpansión de tales comisiones y ereó la confusión que todavía 
caracteriza la administración, especialmente en sus niveles estadales, 
























Un poco más tardo, la atención pública se transfirió hacia la reforma mu 
nicipal y hacia el corrompido gobierno de los politiqueros = la ciencia polí- > 
comenzó a ser "práctica" y reformista, Entonces, como fruto de los traba- 
Jos as WU F, Willoughby y de las tareas de la Comisión Presidencial sobro Efi- 
ciencia y Economía er obierno federal, designada por el Presidente Taft cn 
1911, el presupuesto fúe considerado como una panscca, En décede de 1930, 
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11 
con la publicación de la obra intitulado "Better Govermmont Personnel" (1!) 
y los cstudios comprobrtorios de 1º "Commission of Inquiry on Public Service 
Personnel", se alimontaren elevadas esporanzas en que la solución del pro- 
blema del personal, dentrode un sistema de reclutamiento y permanencia en la 
carrera administrativa estrictamente basado en los méritos, acarrcaría 1º sou 
lución casi automática de los restantes problemas, Mas tarce, en 1937, con la 
creación del Comité Presidencial de Dirccción Administrativa (el llamado co- 
mité Brownlow) y la crea tón de co omisiones similares en los Estados y despues, 
con cl ostablecimiento de le Comisión de Organización de la Rama Ejecutiva del 
Gobióéwno (comisión orar E en 1948, la etencion se enfocó hacia el enAmminje 
estructural del gobierno y la racionaliza 2 ción de sus funciones, Finclmente, 
on los ultimos 2sños, principalmente a causa de la influencia do Elton Mayo, y 
de psicólogos, ontrópologos y otros cientificos, ha comenzado un nuevo porío- 
1 cl toma dominente son las relacions humanas en el tinglado 


























institucional, 





innque este rápido bosquejo puede crear la impresión de que cada 
sis invalidaba el anterior, on realidad todos ellos persisten, pero manto 
en compartimentos separados y con variados grados de influencie, Ns posible 
que la administración pública sea ahora una ciencia madura que Imento. in» 
togrará estas diversas perspectivas y énfasis dentro de una sintesis Útil, Si 
ello ocurre, hay otro reto! un trotamiento equilibrado, basado en concepciones 
completas y no parciales sería plenamente necesario, Si todo lo que sə ha 
aprendido acerca del servicio civil, el presupuesto y los llamados aspectos 
formales de la administreciôn rosulta descartado en beneficio de reciontes con- 
cepciones ps icológicas, habría poco progreso hacia cualquier clase le sinte- 
sis, 




















Lfortunadamente ha habido recientes y señaladas discusiones de las ten- 
dencias en le administración pública en las que han intervenido John M, Gaus, 
Goorgo ús Grehem, Robert 4, Dahel y Wallrce 8, Sayre, cuyas opinioncs cscri- 
tas conducen al corazón del tema, Entre los primeros escritors, Woodrow Wil- 
son, previó la importancia quo la adminis stración llegaría a asumir y la tra=. 


tó en "The Study of ¿«ministration", ensayo que todo estudiante debiera leor, 














Finalmente cabe preguntar, cómo se adquieran Los conocimientos sobre la 
administración públ ica, bien por parte de un ciudadano que desea llegar o ser 
mas efectivo o por el administrador y empleados de unadapendencia gubernamental? 
En general, hay dos medios: por estudio y aplicación en le universidad y por 
tanteos y errores en un empleo, abmos métodos son necesarios, cada uno tiene 












méritos ntivos y complementarios. El segundo es ampliamente defe lo 
por los Llamados administradores prácticos que sólo apronden a administrar por i 


administrar y que no conciten sustitutos o abreviaciones en sus metodos, Pero 
este punto de vista es mucho menos corriente hoy Cia porque, aunque la minucia 
y las técnicas de administración pueden ser aprendi siempre en un empleo, 

es mejor captar los aspectos mas amplios de la materia, tales como lo que cons- 
tituye la mas desoable política pública, lo que entrañan los principales valo- 
ros, lo que serían las relaciones de poder entre les instituciones y Los gru- 
pos, lo que involucran las fuerzas que operan dentro de los establecimientos 

institucionales, como difi 1 de las relaciones infor- 













tere la organización fori 
males, como prepararse 2 si mismo en la atmósfera del gobierno con vistas a 

ejercer una influencia personal Y, finalmente, lo que debe conocerse acerca de 
Los--campos-especializados-¿e--La-admivistración,-tbales.como ingenieria, conta- 








(14) Commission of Inquiry on Public Service Persomel, "Better Government 
Personnel" (Nueva York, 1935) 
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bilidad y otros semejantes, Estos conocimientos se 2dquicren mejor enla. uni- 
versidad singularmonte en el enso Ge las personas que comienzan en los rangos 
inforiores y que pueden llegar, con el tiempo, a escalar la jefatura adminis». 
trativa, la cual plantoa problemas políticos o incluye condiciones de discro- 
ción cuando llega la oportunidad de asumir responsabilidados, 

o 

La mayoría do los administradores Son especialistas entrenados en ramas 
sustantivos tales como agrónomos, ingenieros, médicos, economistas, maestros 
de escuela y otros semejantes, Pero 12 experiencia demuestra, terminantemen- 
to, que 21 conocimiento & lo "que" debe hacerse no cs suficiente, cl "emo" 
es tambion esencial, Como en cualquier otro campo, debe adauirirso La Capas 
cided de dirección, que no emerge, por arte de gia, cuando so Ja necesita, 
Consecuentomonte, un papel primario para la dis iplina de la administración 
pública en le universidad es el proveer futuros especialistas, superar otros 
departamentos académicos, con el conocimiento d las institucions, motivacio- 
nos y relaciones humanas que serán necesarios en un establecimiento adminis- 
trativo y especialmente en el gobi:rno donde los distintos factores frusten al 
no iniciado, 
































RESU 


BEN 

La administración pública es una rama de la sGministración gencral y so 
relaciona, tambien, con la Política, Esta abocada, sofinl-damente, < futuros 
desarrollos, conectandose con la política, los poderes, los problemas, la oy. 
genización y las técnicas de dirección por los cuales se ejocutan Los linca- 
mientos de política y sus programas, La disciplina cs al mismo tiempo un com. 
junto de escritos y un cuerpo de prácticas aque han conducido.2 un amplio mar- 
gen de conccimientos y dado a luz a una extensa bibliografía, Los comonontos . 
do la administración Pública conciornen al "eus" y al "como"! del gobierno pors 
que ella es, al mismo tiempo, política y técnica, una filosofia y una ciencia, 
Puesto que la administración cs un método o una tentativa en la solución do 
toda clase de problema 8, se aplica a todas las instituciones y a todas las 
ramas fol gobierno, La dirección científica y el nuevo movimiento hacia 1 
estudio de 125 relaciones humanas son ahora factores esenciales en la admi- 
nistración, El reto a que debo responder actualmente la emplizción del 
conocimiento del sampo en que opers y la integración de todos sus componontos, 
tomando lo mejor de cada ónfasis precedente vara formar um nueva síntosis y 
una sam filosofía de la administración, 
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puede incidir en la estructura de la economía, para demostrar cómo el gobierno 
contribuye a la producción, distribución y consumo, Desde otro punto de vista, 
la atención recaería sobre los problemas sociales y destacarían entonces cl 
mejoramiento de los barrios populares y le delincuencia juvenil, Las espe- 
cializaçiones involucradas en le obra del gobierno son susceptiblos tambien de 
constituir un criterio de clasificación para demostrar due cl gobierno necesito 
médicos, abogados, comerciantos, „jefes, etc, Otra posi lad seria lp de invo- 
car los modelos de la organización administrativa sobre la presunción de q j 
ellos reflejan los principales progrmas de =cción del. cobicrno, s me tedos 
administrativos, darian margen a otra clasifica ión pora serediter cómo ol 
halago ai los hechos, la planifio ación y la acción se encuentran en todos los 
programa Finalmente podría in aceptars: todos estos criterios y, combinándolos, 
concentrar la atención sobre la contritución dol gobic la politica «conó- 
mica, que es SL que todas las instituciones jusga la promoción ds uns 
vida social e a comunidad, Para los finos del presonto: cstus 
dio, este último, pareco aportar =l. mejor perfil de lo que hace “1 gobierno, 
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El cuádruple objotivo dal gobierno es suministrar protección, ayuda, ro- 
mentación y servicio directo (1), estas son los pricipalos contribuciones do? 


gobierno 2 la política ocinômica y al bienostar público, Los programas cdminis- 
trativos del Jobierno encuadran en las custro categorias siguientos: 











T= Proteccion. - 





Externa: 
Relaciones exteriores 
Defensa Nacional 
Coadyuvando con estas dos está la movilización un 
ticmvo de guerra, la defensa civil, el gobierno de 
los torritorios ocupados y el control de los ex. 
tranjeros y de le propiedad oxtranjorz. 


Tntorna: 

Incendios 

Policia 

Trefico 

Salud 
Dependencia 
Las funciones incidentelos incluyon, ¿entro otras, da 
protección contra fenomenos meteoroló ógic dusórdo.- 
nos internos, varias formas de pestos a pro 
tección contra los azai afocton a los habitan- 














CL) Marsha11 E, Dimock, Modern Politics and Administration. (Nueva York, 1937) Ca- 
pitulo 11, Y tambien Marshall E, Dimock. y Gladys Ogden Dimock, American Go- 
vernment in action (iwoye York, cd, rev. 1951), capitulo I, 
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tos urbanos talcs como. incendios y tumultos; y las 
loyes contra los alimentos y drogas adulteradas, 


t 
j 
1 
y 





II, Ayuda, - 


Externa, 
À los nacionales de los Estados Unidos en otros 
países, 
h los paises «migos o aliados, y 
à las orgonizacionos mundirlos tales como las Nam 
ciones Unidas, 





Interna: 
à la cconomía en general a traves dol control de la 
monede, administración de Justicia y otras semejantes, 
Trabajo 
agricultura 
Transporte mediante subsidios 
Industria y comorcio 
Las profosionos lib ralos 
«utores e inventores, mediante potentes 
Kujeres y niños 
Los economicamento dóbilos 
Los inhabilitados fisicamente 
Esta crtegoria incluye cualquior acción que cl go. 
bierno omprend: para eyudor a individuos Y grupos 
en la búsqueda de la subsistencis Y puede por con- 
siguiento ser muy amplia, 






























A Externa: 
Inmigración 
Comercio 
4 Moneda 
Control de las enformodados 
Contrabando, 
Interna: 
Scrvicios públicos 
Bolsas de valores y mercados de mercancias 
E Seguridad industrial 
ádmisión a profesionles y ética profesional 
Fonalizacion de establecimientos públicos 
lua Pública 
bajo orgonizado 
mentos y drogas puras 
mrinacionos industriales 
Ética Social 
2 . 














y 


3 


EM 
dicho acerca del conocimiento de la administración, que es general, siendo muy 
ticulares sus aplicaciones, 





Un factor que influye en cada administrador vinculado al público os la at- 
sfera cultural, Lo que podemos Jlemar el principio de compatibilidad cultu. 
Y he sido bien expresado por álexander Leighton en su libro The G werning of 
Hen. "Un cuerpo administrativo, dice leighton, es siempre parte de los modolos 
de Liderazgo y autoridad en la organización social Je la comunidad en que él 
opera" (2), Así, la organización administrativa no es un cuerpo segregado del 
cesto de la comunidad o superpuesto sobre cll Si quieran asogurorse los me- 
voce resultados, la administración debe refl jar.las diferencias culturales, de 
roce que los fines y los medios pueden conjugarse, Hey una considerable difo. 
tersla, por ejemplo, entre un servicio forestal, ostableciro en una oficina re- 
de Nuevo México y en una oficin» similar do Filadolfis o una tercora o. 
¿laska, auncue las tres administren los recuersos forestoles de la . 
j de Filadelfia tendrá mo: afinidad con le oficina regional del 
rtamento de Comercio Li establ ida o con un departamento del. gobiorno es. 
cn Harvisbarg, que con lo ofi na forestal de Junesu o Albuquerque, T- 
gualmente, Je oficina central del Burcan of Employment Security (oficina de 
cnpleos) en el Departamento del Trabajo, localizada en un odificio de marmol de 
la avenida Constitución en Washington, tiens una atmosfera cultural diferente 
de una oficina estadal de ampleos, establecida en un.local donde funcionó alguna 
tienda en principal de Tallahasseo, Florida, In clientela de las ofi. 
cines de empleo difiere marend: nente entro el Fish and * srvice del De~ 
prrtamento del Interior y um comisión estadal de servicios públicos o un con 
sejo local de educación, La localización goográfica, cl nivel del gobierno y 
la cliente son. factores que influencian la imóstera cultural de los progra 
mas gubarnativos, 






























































Cómo influcneien estas consideraciones a Jos métodos administrativos usados 
en difurontes tipos de vrogramas" La conexién cs estrecha, Por ejemilo, cuánta 
cocrción será tolerada por la comunidad on la ojecución de Los programes del. gos 
bierne? Dónde los sentimientos de la comunidad consionten el uso de la fuerza, 
el empleo de Ja compulsión sorá fácil, pero donde no se tolera la coerción 
mas fecundos los métodos do persuasión, Las mismas consideraciones son vá 
en cuanto a Ja oficiosidad, Donde los s mtimientos do retraimiento y su 
vidad son rechezados en general, será inadecuado que los ostonten los funcionarios 
del. govierno, Asi, cuando el Soil Con vation Servico, desarrolló un programa 
on Vermont, no se intentó reclutar a los hacendados locales, Al contrario, cuan- 
do los investigadores y peritos en suelos salicron 2 levantar el mapa del distri- 
to y un hecondado, por simple curiosided, les preguntabo ecorcaz de sus labores, 

La convorsacion que se empo nducta a éste Último a Juntarso a aquellos baje 
un srreglo formal y cooperativo, lin otra zona del país o en un programa distinto, 
un rorlutamoitno obli gatorio hubiera sido mis cfeetivo, 





































Ciertos procedimientos son básicos en administración.tales como investigación, 


inspección, permisos, aw tiencias, análisis estadístico, policia, persvasión y 
s E a o m Fe 4 a > x a 
iliaciôn, pera no mencionir sino algunos, Pero cada programa requicre una 















(2) Alexander Leighton, The Governing of Mon (Princeton, Nd., 1946). pe 343, 
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conbinacion particuler de estos elemntos-aún programas del mismo caracter. 
porque los métodos son siempre influidos por la regla de la compatibilidad 
social que ha hemos mencionado, 


Ademas de las diferencias debidas al medio social que influye al adminis- 
trador en sus conecciones con el público, hey diferencias inherentes a las 
cuatro categorias de proteccioón, ayuda, reglamentación Y servicio directo, 
La protección puede entrañar cl uso de la violencia como en la guerra o puc- 
de opsrar e traves del mecanismo de ejecución de las leyes (policia y cor 
y entraña entonces un uso monor de la fuerza o simplemente la amonaza de la 
fuerza, La ayuda, 21 contrario, no requiere el uso de le fuerza físico sino 
que depende de la persuasión, influenci? o necesidad. La reglamentación es 









} ra E 
como la protección, puesto que ella descansa on gran medida sobre sl pover y 
la autoridad məs que sobre la persuasión, Se asemeja a los proc imiontos 


tales porque entraña una cuestión, uns busqueda de hechos, el establo. 
cimiento de normas y une decisión que se toma para le aplicación de métodos 
cooreitivos de ejecución, Finalmente, la provisión directa de servicios se 
páreco a 1: operación de una empresa privada porque depende del anflisis de 
mercados y precios y del esfuerzo hecho Pers atraer 21 público hacis el servi. 
cio que se ofrece, 















Biceución de las leyes y administración. 


En un sentido amplio y general, cada programa de administración pública pude. 
de ser considerado Como un medio particular do ejecución legal porque en un , 
gobierno representativo, tales Drogramas derivan de leyes debidamento ONCA TPE = 
das en los textos jurídicos, Por consiguiente, los administradores csbon fami 
liarizarse con los conceptos básicos de la ley y especialmente del Derecho Admi- 
nistrativo el cual atañe a las facultades y organización del gobierno y a las 
relaciones entre éste Último y los ciudadanos, En les Escuelas do Leyes de los 
Estados Unidos el Derecho administrativo ha llegado 2 ser una asignatura cinve 
en cl curriculum sencillamente por la proporción ce ejecución legal ímplicita en 
las sctividados do los funcione rios y dependencias oficiale Se Esto cs especial. 
mente cierto en el enso de las dependencias nomativas que so rolecionen con a. 















suntos de política Y propicdad dentro de la gama de las cucs licas; la 
Interstate Commerce Commission, con 1 transporte; la Federal Comunications 


Commission, con la radio; ol teléfono, el telégrafo y da televisión; la Sc cu. 
ritics and Excho; go Commission, con los mercados de valores e inversionos; läs 
comisiones de servicios públicos de los Estados con la energia eléctrica y otras 
formas de monopolio lego] (4). Ha cerca de treinta años, Roscoe Pound, deca. 
no de la Escuela de Leyes de la Universidad de Harvard, planteó que el Derecho 
Común (Common Law) rostringís constantemente su base pues cada di iy NUOVAS mas 
torias eran transforidas 2 la Jurisdicción administrativa, 
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Aún en el campo de la ejecución legal, tan estrech mente definida, la admi~ 
E” À + ~ 232 f 2 A 
nistración Jucga un alto prpel Wuxiliar, Thurman Arnold observó uno voz que en 
sentido estricto, la ejecución legal consiste cn las medidas tomadas por los fun- 





me 


(4) ver Roberto E, Cushman "The Independent Regulatory Comnissions! (Nuova York, 
1941) ó E, Blythe Stason, "The Law of Administrative Pribunals (Chicago, ed, 
rev, 1947), - 











19 
cionarios de ejecución cuando ellos prepsran la acción judicial o əslican las É 
decisiones judiciales, Una segunda parte de la definición incluye las medidas 
tendientes a prevenir o restringir las violaciones de la ley, Pero aún cn es- 
te sentido circunscrito, la ejecución legal de las decisiones judiciales es un 
asunto complicado que incluye muchos trímites y le cooperación de varias depen- 
dencias, Los dos cuerpos de leyes principales son el civil y cl ponsl, Cate 
tambien distinguir entre Derecho Público y Derecho Privado, El primero encierra 
principalmente al Derecho Constitucional y al Derecho Administrativo, En muchos 
puntos de los procesos de ejecución legal se requiere la colaboración estrecha 
de las ramas ejecutiva y judicial del Poder Público, En un caso de Derecho Pe- 
nal, por ejemplo, los pasos inicial y final atañen a la acción administrativa 
más bien que a la judicial e intervienen la policies, el departemento de Ens 
ticia y les autoridades de libertad bajo palsbra, además de las cortes. En un 
típico procedimiento penal, los pasos que se dan son: la búsqueda ¿el acusado 
(administrativo) su aprensión e identificación (administrativo), la prepara 
ción del caso para el proceso público (administrativo), proseguir el caso on 
las cortes (administrativo), cl juicio (judicial), la sentencia (judicial) y 
ejecución de la sentencia (judicial o administrativo). 


















Así, la administración está intimsmente ligado con los procesos de la rana 
judicial y con los de la legislativa, Do hecho, los administraTores 1 TOS 
son frecuentemente requeridos para decidir entre derechos c “intereses rivales 
y necesitan lo que se ha llamado temperamento judicial, tanto o más que cl de 
sus colegas que actúan cn las cortes de Derccho. Reconociondo este hecho, cl 
Congreso votó en 1946 la "Administrative Procedure Act" que obliga a determi. 
nadas dopsndencias administratives que cumplen funcion:s cuasi-ju Los & 
obrar de acuerdo con los cénones judiciales, Esta importante materia sorá den 
sarrollada en un capítulo posterior vinculado a los tiámites administrativos (5). 














Hubo un tiempo, hace manos de cincuenta años, cuando cl trabajo Cel gə- 
bierno federal consistia principalmente en realizar invostigacimes y en otor- 
gar ayuda no caritativa, En cl peri o intermedio este énfasis he evolucito” 
nado tanto que hoy ese trabajo incluye tambien regiamentaciôn y control, ssi 
como proporcionar servicios directos, (6) Wo quiere esto decir que la inves 
tigación no sea ahora importan! 


S- 
En efecto, la proporción de inves 
como un objetivo on programas y 


ticulares sc ha inerementado enormone 
más, la investigación es uno de los elementos más comunos en los trámites 
ministrativos, Cualquier organismo administrativo podría lograr su com 
ella, pero disfrazándola con los términos de "inteligencia", "información", 
ra de la misma Índole, 


faM | t a 
conmia" u otro cualquizr 
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(5): «Capítulo XVIE, Para información preliminar, consúltese "Judicializalion cf 
the Adm rative Process" de Vincent 1, Barn-tt Jr. on Public idministra- 
tive Review, VIII, (Primavera 1918) 126-134. - 

(6) -Leonard D, White "Trends in Public Administration! (Nueva York, 1933): y 
Paul H, fppleby, "Big Democracy", (Nueva York, 1945), 
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Cualquiera que sea el términosusado y cualguicra que sen el propósito que 
rsiga, la investigación de naturaleza concreta es esencial en el gobierno, 
Los datos deben reunirse, organizarse, verificarse, interpretarso y distribuir. 
se para consumo interno y tambien para su uso por cl público, La variedad de 
tócnicss requeridas incluye la investigación en las bibliotecas, la observe. 
ón personal, en análisis estadístico, la encuesta, la correspondencia, la ins- 
p-eción, los métodos de laboratorio-en síntesis, cz 


se f 








ada método corriente en las 
universidades y on la industria hoy dia, La Comisión del Servicio Civil de los 
Estados Unidos parioticamente efectía exámenes especiales destinedo a reclutar 
hembres y mujeres jóvenes con habilidad para dirigir y llevar a cabo las varias 
clases de investigación que requiere cl gobierno federal, 











En 1947, el gobierno federal condujo o financió más `e emitas de toda la 
investigación científica de los Estados Unidos a un costo de 600 millonos de 
dólares (7). Como resultado de esta actividad, el gobierno financie y estimu.. 
la la investigación por obras institucioncs, 2 desarrollor las suyas 
pias, En el mismo año, por ojemalo, 30,000 ciéntificos del gobierno usaron, 
e: establecimientos felerales, facilidades y equipos valorados on dos mil 
millones de dólares, mientras que por conducto de contratos y otros dispositi- 
vos fiscales, el gobierno financió más de 100 millonos en investigaciones efec 
tuadas por corporaciones y universidados, Durante el periodo de la guerra, 
1940-1945, los gastos federales para investigación se elevaron de 345 millones, 
a más de 800 Y, para 1952, la cifra excedió los dos mil millones, de los cuales 
400 fueron para la construcción de nuevas facilidades, 




















Para apreciar la significación de uno tenlencia que parece ester bien avan- 
zala, es necesario sólo notar aue on 1937, el gobierno fedoral gastó en inves 
tigación 125 millones de dólares, de los males 50 vinicron de fondos de emey 
gencia (8), Sólo una pequeña porción fué expresamente destinada por los orga. 
nos legislativo o ejocutivo 2 mterias que pudieran definirse como de investi. 
gación «dm istrativa, El gruoso:de los fondos fucron a las cioncias naturalos 
y su aplicación, como ocurre en el presente, En 1952, por ojemplo, los fondos 
de: investigación gastados por la Atomic Energy Commission y por las fuciones 
de carácter militar, mpresentaron más del 86% de los “os mil millones orogados 
en la materia por el gobierno fedoral, No obstante, en el pasado, la investi- 
gación sobre ciencias sociales y la compilación de estadísticas significaron 
un 25% de todos los gastos de los fondos regulares de im igación y la casi 
totalidad de los gastos procedentes de fondos de emergenci?, hechos que parecen 
indicar un reconocimiento terdío de la importancia de la investigeción en las 
ciencias sociales, Parece razomble suponer que la investigación on las rela. 
ciones humanas y en las áreas do las mayores opsraciones podría mojorar le 
istración gubernamental on todos sus estadios, ` 





























La investigación en 21 gobierno se manificsta en sus vsriedades puro y apli- 
pa > ” 2 
El estudio de las enfermedodes de las plantas o del cáncer conduce a 
~ * As 
tentos intensivos y frecuentemente avanzados de los procesos biológicos, 


: 40 4 : ` : 3 A ES Ñ 
mientras un estudio de la relación entre el precio de las mercencias y las ratas 











(7) John R, Steelman, "Administration for Research"! Vol, TIT en Science and Pu. 
blic Policy, del Consejo Presidencial de Investigacion Cientifica, Washi 
D.C, 1947, pel, ~ 

(8) National- Resources Committees, PRossarch-A National Resource", Yashington D.C, 


1938. p, 8,- 
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de producción, que depende del desarrollo do técnicas elaboradas, conduce a gu- 
neralizaciones económicas bastante alejadas de las aplicaciones prácticas, La 
recopilación de datos es una fase de la investigación y es frecuentemente una 
operación de rutina que requiere un minimun de preparación técnica de parte de 
los recopiladores, Los catalogadores empleados por el Buró de Censos, por ejem- 
plo, dificilmente podrían ser calificados como trabajasocros entronados en in- 
vestigación, Pero sus tareas, como las Ce otros reco ladores de datos, son 
indispensables para el éxito en las computaciones de los expertos estadísticos, 









Aunque el volúmen e importancia de la investigación se ha incrementado en 
los años rocientes, el énfasis sobre la programación positiva ha crecido aún 
más. En ninguna parte está la transición del énfasis mejor ilustrada que en el 
trabajo del Dopartamento Federal de Agricultura, e cual antes de la Segunda 
Guerra Mundial, superó a todas las dependoncias felcrales, siendo la principal 
institución de investigaciones en Washington, destinando un tercio de todos sus 
gastos a ese propósito, En esa época, seguían los establecimientos militaros, 
pero desds entonces, desde luego principalmente por causa de la guerra, esta « 
cala he sido revertida, Sin embargo, en el Deportamento de Agricultura, el én- 
fasis del trabajo he cembiado de tal manera que, en 1952, ha asumido responsa- 
bilidades en las cuatro categorias enumeradas 2 comienzos d: este capítulo, 
Paul Appleby en "Big Democracy", dedica un capítulo a osta reveladora historia, 
concluvendo con la pregunta; Podrán meros seres humanos menojar una cosa tan 
grande? Debe ser un hecho alentador, respondo él a su propia duda, que sin 
cualquier ayuda especial, sin comprensión pública popular > aún limitada del 
presente tamaño de la tarea, los burócratas han cumplido una Irbor de las más 
impresionantes"! (9), 





































La investigación en el gobierno se ha emprendido, en lo que concierne a su 
prominencia, en programas de ayuda financiera (considerados los millones de d~ 
lares gastados en trabajos de syuêz durente la década de 1930), preparación in- 
dustrial y militar para la guerra y la defensa y regimentación de la economía, 
La "comisión reguladora" es claramente un nuevo descubrimeinto administrativos 
Aunque algunos gobiernos estadales habían empezado a experimentar con ella des- 
pues de la Guerre Civil, no fué o aña por el gobierno federal hasta la croa- 
ción en 1887 de la Interstate Commerce Commission, Cada gobierno estadal y al- 
gunos gobiernos municipales “hora biene comisiones reguladoras, En el gobierno 
foderal hay nueve, que cubren un vasto segmento do las setividades nacionales 
con un costo anus), en 1948 de 57 millones de dólares aproximadamente, 























comisión reguladora es un descubrimiento acministrativo esencial pero 
planten algunos de los más “ifíciles problemas confrontados por los administra- 
lores públicos, ¿ón má importante, sin e rgo, es que las comisiones regulen 
ahora e las empresas privadas en esferas tales como el trabajo, el transporte por 
ferrocarril, camión, barco y >vión, el crédito, la banca, los valores fuera y 
dentro de las bolsas respectivas, las prácticas comercio, las comunicaciones 

















(9) ippleby. ob, cit, p. 26, Véase tambien John Gaus y Leon Halcott "Public 
on sad the United Stetes Departament of ágriculturo" (Chicago, 
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incluyendo radio, televisión, telégrafo y teléfono, y el desarrollo, venta y 
distribución de la energía eléctrica, conjuntamente con la financiución de es- 
tas y otras empresas, 


La provisión directa de servicios para uso del público es otra función que 
se ha expandido grandemente en los años recientes y en todos los niveles del go- 
bierno, El método habitual es la corporación gubernativa y en este camoo es 
donde las empresas públicas y privadas tienen más rasgos en común, en lo que con- 
cierne a los procedimientos, En 1948 habían unas cien empresas pertenecen” 
tes al gobierno federal o en las cualés este estaba interesado financieramente, 
Éstos intereses estaban comprometidos directa o indirectamente en préstamos mo- 
netarios: préstamos de garantia y depósitos; seguros de vida; producción, dis. 
tribución y venta de energía eléctrica y fertilizantes; operación de ferroca= 
rriles y barcos; compra y venta de productos agrícolas; y íundición y venta de 
metales, 














En 1949, la comisión Hoover informô que las invorsiones directas del EO~ 
bierno federal en estas empresas excodían los veinte mil millones dólares, con 
compromisos adicionales autorizados por valor de 1% mil millones, Además, ol 
gobierno garantizaba directa o indirectamente algo 2sí como SO mil millones cn 
dopósitos e hipotecas y había otorgado seguros de vida por valor ce W) mil mi- 
llonos, 


Para aportar una ilustración precisa, expondremos el caso de la Reconstruc» 
tion Finance Corporation, creada por la administración Hoover en ] a 

da a aliviar los efectos de la depresión y que desde entonces ha sido utiliza 
da en propósitos tan diferentes que literslmente cubre toda la estructura do la 
economia nacional, Durante la segunda guerra mun + Por ejemplo, le RFC, ese 
tableció medía docena de corporaciones subsidiarias, una de las cuales, la De.. 
fense Plant Corporation construyó instalaciones por valor de 7800 millones de | 
dólares, Los esfuerzos de poderosos intereses para suprimir La RFC despues de 
la guerra fueron inutiles, Más tardo, on 1951, el Congreso descubrió ciertos 
detalles personales poco gratos en la RFC, poro esto concierne a los métodos de 
algunos individuos y no al trabajo de toda la corporación en si misma, (10) 


















sta Vocacional, 





mposible escapar de la atolondrada variedad y magnitud de los pro- 
gramas de ección del gobierno, su radio se reduce al go en compl dad cuando so 
mira desde el ângulo del hombre o mujer con una vocación y no desde el ¿ángulo 

del ciudadano, como ha sido el caso hasta ahora en el presente cspitwWio. 











Trabajo, 2gricultura, industris y profesiones libeeales, con todas el 
” 44 > a Ea aid 2% 
conecta la administración pública, Más gentes ingresan on la administeación pú- 


(10),-- La historia del caracter cambiante de los programes administrativos en 1: 
REC está interesantemente expuesta en cl "Revowt on Mudit of Reconstruc.. 
tion Finance Corporation and Affiliated Corporations for the fiscal year 
ended June 30, 1945", Vol, Y Sesionesds1 80 Congreso. House Document No, 36, 
(Washington, D, C, 1947),- 








blica no por deliberado interés en llegar a ser administradoros sino vor capa- 
citarse en algún toma práctico y en relación con esto decidir el tipo de tra- 
bajo más atractivo para ellas, La proporción es de 99 a 1 que la clase de tra- 
bajo que Jas tienta es algo de lo que hace el gobierno, Un egresado de la es- 
cuela secundaria, sigue la carrera médica y pasará a los trabajos de salud vú- 
blica y eventualmente a la administración. Si estudia Derecho buscará un emple 
en la Interstate Commorce Commission, para ser despues miembro de comisión f 


















rrocarrilera de California, Una mujer graduada buscará un inte mado cn Wesh- 
ington, comenzará a trabajar en el Buró de Estadisticas dol Trabajo y al tiempo 


ilegará a ser administradora de un programa de salario mínimo en Nuova York, 
Hey cientos de combinaciones como éstas, 


Además de los programas gubernamentales qus deben ejecutarse por personas 
que reunan condiciones de especial competencia en la materia de que se trate, 
vay las tareas de lo que puede llamarse admi istración de "Staff", Un egresado 
del colegio puede decidir que su interés se finco en cosas tales como organi. 
nacin, personal, presupuesto, relaciones públicas, estadísticas, investigación 
y otras semejentes, El no tendrá especinl pasión por el área de la economia 
en que trabaja, la lsbor de Ustaff" le atracrá intenssmentes Puedo ser un fun- 
cionario del presupussto en Springfield, Illinois; un ayudante administra 
del Socretario de Estado en Wastington o un especialista en relaciones públicas 
en el equipo del gobernador de Massachusetts, Para su interés, hay un amplio 
y creciente número de cargos directivos, Sin cmbargo, es usualmente acertado 
combinar una especialización en un determinado compo con la preparación en ofi- 
cios directivos, en lugar de adscribirse a una de allas, porque la combinación 
suministra un cauilibrio que hace, al funcionario que la logra, más efectivo en, 
su trabajo, i 











Ahora debemos considerar el ritmo de la administración. El gobierno es tan 
variado que un empleo administrativo puede ser tan excitante y retador como el. 


| dopartamento de relaciones industriales de una gran corporación, o ten rutinerio 


£ 
como la división de archivo de um compañía de soguros de vida, Contrariomente 
a lo que, se dice, le labor en el gobierno no es embotacoro, Un egresado du un 
colegio, por ejemplo, quien hizo investigaciones en sus primeros diez años en 

la administración pública, para ol Tomporary National Economic Com ittee en Wask- 
ington, enenbezó 1º división del manual administrativo del Tmmigration and Natu- 
ralization Service, llegó a ser ayudante del jafe de uns nueva dependencia en 
tiempos de guerra y, más tardo, e de la misma dependencia y, al concluir 
la. guerra, unespecialista en organización on la Oficina del Socrotario de Defen- 
sa, Otro sujeto, entrenado como abogado, quien trabajó en el estudio de la le~- 
eislación de paises enemigos antes de la Segunda Guerra Mundial, ayudó a organi» 
zar cl programa de Prestamos y Arriendos y fué su ropresen te en Paris y, más 
rde, administrador delegado en la oficina central de Washington, Estas his 
torias de êxito no constituyen la regla general, poro hay muchas como ollas, Los 
dos hombres mencionados organizaron y administraron, pero hicieron también polt- 
tica y determinaron la dirección de los programas on quo torvinieron. En 
posición, los hombres deben ser diplomáticos poro deben estar dispuestos à yomo- 
ver los obstáculos de su camino cuando sea necesario, A despecho de frustaciones 
ocasionales, para ellos la administración pública fué tan excitante como pudo ha- 
berlo sido cualquiera otra cosa, Para otros, el emplao público es diferente, más 
no muy diferente de los empleos privados de comparable variedad, 
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2. 





CRECIMIENTO Y CAMBIO EN EI, COB TIERNO, - 





Los ciudacanos conservadores con frecuencia se quejan de que el. gobierno 
constantemente inicis nuevos programas Y que, por rareza, interrumpe los vie- 
jos, Se ha dicho que el gobierno tiene la tendencia a expandirse y jamós a con- 
verse, Los burócratas, segun se oye, son los responsables de esta solapada 
Marena hacia el socialismo porque, conscientes de sus cargos privilegiadas, em~ 
von al gobierno en la ruta del colectivismo, (11) 









Formuladas on manere tan simple, estas expresiones resultan exageradas y 
eta inexactas, En efecto, al lado de emergencias tales como la guerra y la 
-rosión, la causa principal que contribuye a crear muovas actividades guber- 
rarontales es la presión de los grupos de intereses que actúan, a menudo, a 
¿revos de Líderes influyentes. El factor de fondo son los cambios sociales, 
porque cuando las tensiones originadas por ssos cambios son muy fuertes, debe 
producirse una acción positiva o represiva por parte del gobierno, La respon- 
savilidad principal de quienes tienen puestos de influencia en cl gobierno es 
co.prender que esas tensiones deben neutralizarse por la acción preventiva an- 
tos que permitir su crecimiento no controlado. aa, Cuando la acción guborna- 
mental se toma oportunamente, las interferencias no serán tan prolongadas como 
cuando se deja a los hechos tomar cuerpo, Pero es igualmente cierto que hey una 
tendencia inherente en todas las institucionos-públicas y privadas-que las lleva 
al crecimiento, porque el êxito oc mido por ol tamaño, y los directores de esas 
institucionss, humanos como son, cuteren naturalmente ser exitosos. El gobierno, 
que es una institución, muestra 1º misma tendencia ¿ anque sus funcionarios qui- 
zás no sean tan adquisitivos como otros grupos calificados, exaltados a puestos 
do responsabilidad directiva, , 





























lerno ocupan una posición diferente 

o la de sus colugas en las compreses privadas, en el sentido de que estando alia- 
dos a los grupos de presión, son frecuontemonte hábiles para determinar dónde 

y córo se agregarán las nuevas funciones a Ja er ocionte lista de servicios pů. 
blicos y de regulaciones, Aunque los funcionarios públicos se eduquen en la 
sorsatez y auto-dominio, sería ingenuo creer que ellos van a podar sus propios 
poderes o rehusar incrementarlos, a menos que haya fuerzas ajenas al Poder Ej 
ivo que les impogan esa conducta, Por ende, si se mantiono ^ las funciones 

1 gobierno bajo una permanente vigilancia, mediante un escrutinio de las nue- 
vas proposiciones y la determinsción de suspender las qua resulten obsolutas, los 
resortes del control. democrático y especialmente de la rosponsabilidad legislu= 
tiva, guacdarán su plena vitalidad, (13) 


De-otro lago, los funcions 
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(11) Para comprender este punto de vista, véase "The Read to Serfdom" (Chicago, 
194) por Frederick A, Hayek y "Pi Road Ahead" por John Flynn, Tambien Bureau- 
cracy" de Ludwig von Mises, (Now Haven; Com», 194), 

(12) El mejor tratado cientifico rea de las tensiones en la administración, so 
encuentra en Leighton, ap. cito, pp. 252-367, 

(13) En el libro "The Struggle for Existence" de Hertert Simon y otros, hay dos 
nuenos capítulos sowe este tema, Public Administration (Nueva York, 1950), Acerca 
de Los grupos de presion que inician y continúan programas, es ejemplar el traba. 
jo exploratorio de Pendleton Herring, "ublic Administration and the Public In- 
terest," (Nueva York, 1936). 





















Si los grupos de presión y las tensiones sociales causan el crecimiento, 
quienes engendran la resistencia a los cambios? Simon, Smithburg y Thompson, 
en su tratado, subrayan cinco factores, incluyendo inercia, costumbres socia- 
les o individuales, intereses creados, deseo de ser racional y repulsa de la 
insubordinación. (14), Los sociologos lo han dicho desde hace tiompo, y los 
psicologos sociales lo han confirmado recientemente, que un sistema fuertemen- 
te arraigado de creencias y la difusión de la propiedad privada, tienen efec. 
tos "econservatizantes!" en la sociedad, (15) alivian las tensiones sociales y 
mantienen al gobierno dentro de un minimum de actividades. Pero hay un poli. 
gro en depender de los sistemas de creencias como estabilizadores, porque fre- 
cuentemente quienes las profesan son torcos y pueden rehuir el compromiso has- 
ta que sea demasiado tarde para resolver un conflicto, La resultante son los 
levantamientos repentinos y la consecuento intervención del gobierno en Áreas 
hasta entonces libres y no reguladas, 














Da estos razonamientos, leighton ha deducido algunas inferencias importan. 
tes para los funcionarios, En primer término, los funcionarios, como cual quier 
ser humano, tienen sus creencias y "estas pueden o nó facilitar el cumolimiento 
de los propositos de la administracio: >" (16) 









Asi, un funcionario quo considera inferiores a los extranjeros no podría 
sor designado pare cl Consejo de Apulaciones sobre Innigración en el doperta- 
mento d+ Justicia, ni un elemento de mentalidad autoriteria podría ser escogido 
para alcalde de un peqheño pueblo en Nueva Inglaterra donde los procesos de 
mocráticos son todavía simples y directos, Además, como planteó Spinoza hace 
ya tanto tiompo, ni pueden promulgarse L yes ni formularse amenazas que no vas 
yan a cumplirse porque nada mina tanto el prostigio de uns administración como 
las doterminaciones que nadie acata, como ocurrió con la prohibición (antial. 
coholica N, del T) en los años de 1920, Por ende funcionario debe, o bien 
conformarse a los puntos de vista dominantes en la comunidad o ganarse a los di. 
sidentos, i 














Ieighton tione tembien un excelente resúmen de las responsabilidades de los 
funcionarios en cuanto a las creencias: primero, las creencias son tan impor- 
tantes en la administración como las declaraciones políticas, los planes, regla. 
mentos y gráficos de organización, porque una creencia he stil on la comunidad 
puede cambiar o neutralizar todo un programa, Segundo, es posible que un fun- 
> llegue a guiar las creencias y así gane una mayor responsabilidad ad. 
ativas Tercero, hay, a ratos, varias croencias em la mismo organización, 
Si surje el conflicto debe zanjarso por acuerdo y ¿sta es otra y 
del funcionario, Cuarto, la administración debe tomar Los hechos tal como ellos 
son y no de conformidad con criterios ostercotipados que guardan poca o ninguna 
relación con la ¡ón existente, Quinto, por Último, "cada funcionario de. 
biera aprender a controler sus propios prejuicios e intolerancia como un piloto 












(14) Herbert Simon, Donal Y, Smithburg y Victor A, Thompson, "Public Administra. 
tion", (Nuova York, 1950) pp, 440, 

(15) Robert M, MacIver "The Web of Government" (Nueva York, 1947) caps, 4,5, y 6; 
Leighton, op, cit, pp. 287-321, 4 

(16) Leighton, op. cit, DD, 275-304, 
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controla su temor de fallar, Esta es una calificación para el cargo de funcio- 
nario y si no puede lograrse, es preferible trasladarse a otro c mpo" (17). 

Los dos últimos puntos son especialmente importantes; como tendremos ocasión 
de observarlo en los capítulos relacionados con el liderazgo ejecutivo y las 
calificaciones personales», 


Leighton ha impartido tambien buenos consejos, basados sobre principios, 
para aquellos que exitosamente pronostican las tensiones sociales, Si cl fun- 
cionario colocado frente a erecientes tensiones soci “les no puede ver lo que 
se requiero y tomar adecuada acción preventiva, hay tres el ternativas abiertas 
ante él: puede ignorar tales tensiones hasta que toda oportuni ad de neutrali- 
zarlas haya pasado, o puede reconocer ciertos aspectos de la perturb LE 
norar otros, o puede descubrir todas las evidencias del problema perc 
que nada puede hacerse y "sigue adelante como si la gente afectada se compo 
tara como si el problema no existiese", El resultado en cada caso puede ar 
ciparse facilmente: “los funcionarios son tomados frecuentemente de sorpresa 
cuando la reacción ocurre despues de haber estado algun tiempo en proceso do for» 
mación", Al cicgo, concluyo Leighton, todas las cosas le ocurren subitemente, 10). 





























En conclusión, la acción gubernamental se incrementa cuendo los grupos de 
presión apelan al gobierno en demanda de acción preventiva para aliviar dos t 
siones sociales, No son necesarios nuevos programas, pero las alteraciones y 
cambios de ênfesis en los programas existentes son a menudo deseables, EL fun- 
cionario que está en buenos términos con la comunidad estará más califi 











Picado pa- 
rn pronosticar cl desarrollo de las tensiones y para hacer los cambios necesi 
rios en sus programas, capaces de adelantarse à las apelaciones directas de lcs 
grupos de presión en demanda de una nueva actividad gubernamental. 


Una buena manera de. comprobar estas teorías es mediante la reforoncis o i- 
Justraciones registradas. Una que cs todavía pertinente, peso a heber vererido 
hace veinte años, concierne a la electrificación rural, a la necesidad de ese 
tablecerla y a las tensiones y batallas judiciales entra agricultores y agentes 
de las comañías electricas, que marcaron el progreso de la ides y, finalmonte + 
la creación de la Rural Fiectrification administration, bajo las facultades le 
emergencia del Prosidente, en los primeros dias del Nuevo Trato, ia 















Una efectiva minoría de agricultores estaba trabajando por la electrifica- 


ción rural y muchos más coran receptivos cuanto ella ss aproximaba. Jas comba- 
gas de clectricidad, de otro lado, ceran casi unanimemente hostiles q 
resentia La compotencia del gobierno y so sentían capaces “e prestar ese servi» 
cio, Es claro que el programa no se hubiera emprendido en su totalidad sí Les 
condiciones de la depresión no hubiese hecho posible la exparimentación y sio un 
nóbil liderazgo legislativo y ejecutivo no hubiera decidido avanzar en cse Conan 






















(17) Abid, pp. 313, . ; 


(18) ibid, pe 258 








La historia dol caso ha sido norrada por Morris L, Cooke (19), un prominente 

. s ES e EE a $ , . ` 
ingeniero, líder cn el mov ento de la sdministraciôn científica y administra- 
dor de 1º mencionado nueva dependencia federal. 





UN CASO DE ESTUDIO, La Corporación de Plantas para la Defensa, 
(Defense Plant Corporation) 





Otro episodio que ilustra los problemas considerados aqui se suscitó duran- 
te los primeros dias de la última guerra y ha sido registrado por el Into r-Uni- 
versity Case Program, La Reconstrution Finance Corporation, aciendo uso de las 
amplias atribuciones “e su carta, garantizada por el Congreso, decidió croar 
cierto número de corporaciones subsidiaries do las cuales unn de las más pro 
nentos, la Defense Plant Corporation, Ls historia fué registrada por ffora 
J, Durr, el actor principal en cl asunto y quien Llog a ser prominente como 
miembro de la Federal Communications Commission, Es un relato acere? de los ma 
nejos de los grupos de presion y de las decisioncs políticas que rodearon Le 
creación de esta dependencia pública y la cuestión cra si las nuevas plentas 
serían de propiedad pública o priva 




















i William S, Knudson, entonces jefe de la National Dofenso Advisory Commission 
y antiguo presidente de la Genaral Motors Corporation jugó un papel principal 
como exponente de las compañias que favorecem la propiedad privada y, por algun 
tiempo, fué respaldado por Jesse Jones, en esa época Adm trador de Crédito 
Fedoral y supremo caudillo do la REC, Durr, de otro dee se interosab: on la 
protección de Los hebores del gobierno federal. y sostení 
los títulos de las nuevas plantas bajo un convenio de arrendamiento por ol cual 
las compañías oprraríen dichas plantas y despuis de le guerra podrían adquirir 
las si así lo deseaban, En sus puntos de vista, Durr, ora rospalidado por algu 
nos de sus colegas en la RFC (donde él era =yudante del Apodorado General) y 
tembico por Emil Schram, jofe de La RFC, Le funcionarios que no tomaron parte 
en la g uta, explica el editor en su prefacio, Uno Lentan objeciones o ellas 
no sran insuperables 2 la construcción y propiodad públicas ds las plentas pera 
la defensa, pero estaban preparados n aceptar tambien los arreglos contractue - 
los para La construcción de las plante or a sas privadas, lo que incues 
tionsblemente sería muy conveniente » industrias" 
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tencia, identificación y personalidad 

ítuli? Knudsen estsba convencido de la 

esa de su plan como cuestión de principio y lo sostuvo aún despues que 125 
so manifostaron dispuestas a aceptar los convenios le arrendamiento, 
bu tambien convencido de la juzteza de su posición y pudo al fin hacer» 
mues de un: targa serie de reuniones, conferoncias 
1yoron 21 Departamento de Guerra y a otros doon- 
sramontos rolempgucaron, Los hombres 
gumontando agrimente, Durr 


Cuáles son los factores de com 
que entran en decisiones de esta me 











la prevalecer, paro sólo de 
y llemados te ofónicos que 
dencias fedor: ; de emergencias. Los Lo 
abandonaban las reuniones en lugar do continvar 
fué acusado de aplazar deliberadamente el esfuerzo de guerra y 12º vida hogareña 
de muchos hombres fug interrumpida pera ascgumir las aproba s necesarias y 
rmas en los contratos de arrendamionto tal como fué finalmente decididos 
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Además de representar el efecto de los grupos Gs pre ¡ión sobre Jas doci- 

siones políticas , este caso tembien demuestra como ta actitud protectora de un 
2 . > É? A q x t 

dirigente propicio a eses presiones puede continuar aún despues le heber des: 





(19) Morris bi Cooke, "The early days of the Tural olectrification idea: 1914 
1936"9merican Political Science Review, XLII, (Junio, 1958). MIL- 





a 





parecido estas Últimas, El editor del caso tiene un comentario en su intro- 
ducción, Aunque la política, dice él, se haco 2 traves de la total. estructu- 
va del gobierno y está afectada intimamente por muchas personas y movimientos 
fuera del gobierno, dentro de é, la jerarquía colocada inmedintamente por dc- 
bajo de los jefes de lcs departamentos ojecutivos constituye un significativo 
foco para la iniciación de nuovas políticas. 





Las personas de esa jerarquia ostan suficioniomente vinculadas al co 
administrativo y pueden encontrar oportunidades para hacer sugestiones o prosio. 
nar a los jefes, Ellas estan en buena posición pi reconocer la aparición de 
las grandes eue HPenos desde el momento en que emerjan, AL mismo tiempo, Le- 
niendo menores respons abilidades públicas que sus jofes, se sienten mes tonta- 
das a exponer nuevas ideas y a prosionsr por Lo que ell: as consideran que es 
correcto a despecho de los cembios del sentimiento político o de los costáculos. 

















Esta cra, justamente, la posición estraté 
lato sobre el caso que hemos estudisdo, 





que ocupaba el autor del ro. 


RESUMEN, ~ 








La administración es más que ol aprendizaje de unas cuantas vogles simples 
a causa de que el radio de los programas gubernmonteles es ten variado como la 
vida de la comunidad y cada cual tiene su propio caracter, ñun cuando las ca. 
tegorías pueden clasificarse, hay diferencias entro programas do la misna class 
porque la administración opera bajo una determin ada ctmésfera cultural, que tie~ 
ne rasgos especificos, Las cuatro categories mayoros dentro de las cvales puo- 
den clasificarse las actividades del gobiorno son protección, ayuda, roglamen= 
tación y servicios directos, He Y, diferencirs ontre los métodos administrativos 
inherentes a estas cuatro cates gorías, versando la principal variación en el gra- 
do relativo de coerción o persuasión que en ellas sc pone, 














La ejecución de las leyes como término puede sor interpretada tan amplia- 
monte que incluye todo cl conjunto de las operaciones pubernamentales. Y on un 
significedo más preciso, La ojecue ión de las leyes requiere la cooperación es- 
trecha entre los procesos judicial y: administrativo. ïa adjudicación acminie. 
trativa ha Negado a jugar un par tan vasto en la econonta, que su afinidad 
con la ley.os tm Intima como puede serlo la afinidad entre la politice y el 
perlamonto, Un conocimiento de los elementos Devecno y especialmente del. 
Derecho Administrativo es parte esenci”l del entrenamiento de los futuros fun- 
cionarios, 



























Como han aparecido nuevos problemas adminis- 
tración gubernamental ha cambiado algo de 1: : 2 uno mayor reglamen:- 
tación y servicio directo. Este cambio ha sido causado por un cierto nimero de 
factores incluyendo las mutaciones sociales, cambios en las creencias, influen 














s de los intereses.croados y tensiones que han obrado plenamente ha TC JUS 
rir ajustes radicalos, 
Como en todas das instituciones, hay una tondencia inherente on cl sotjerno 





a expandir la autoridad y facultades “do sus depeniancias de reciento creación, 
Por endo, se necesitan fuerzas exteriores de signo lenocr”tico para mantene:: el 
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servicio público en su sana perspectiva y pera prevenir la revolución de los 
directores predicha por el profesor. Burhan que pondría al país bajo una oli. 
garqúia irresponsable de directores, Entre los factores que retardan los cane 
bios y tienden hacia la estabilización cuentan fundamentalmente las creencias 
arraigadas y la difusión de la propiedad privada, Las creencias juegan un 
papel tan amplio en la administración, que el funcionario necesita ser cesi 
vn maestro en este campo si quiere estar 2 tono con la comunidad y sus propios 
seguidores y si quiere anticiparse a las implicaciones lógicas de las tensions 
más bien que afronter los daños cuando ya os demasiado tarde para una acción 
constructiva, 















> MEEN 
io encerdrado cicueros 


no los pr a present Como un refla- 
se miraba a la administración como si no tuviore colo- 





por ol pr: 
to ol siglo 
jo do osta compe 

rido y fuera rubincria y divorciado. do los vaivonos de la compotonci 
lítica, mientres la Político era -y en algunos sectores todavia os- ol juo- 
go del pensemiento confinado n las postulaciones, elecciones y logisletu- 
ros, Hoy día se admite que osta visión ors crrónce y cue, lejos de ser 
dos esferas seporadas, la Política y la cdministración son dos lados de un 
mismo ángulo, 

Adomás de la actitud contra el volitiquero, tembión influyó en el. 
viejo criterio la tooría de lo soparsción do los poderes; una dc cuyos in- 
torprotaciones apunta que sólo la remo logisleutiva tiene facultades pará, 
hacor la política, corresvondiondo & los órganos ojocubivo y judicicl, la 
plicación de la político formulcda por ol parlamento, sto teoria he si- 
do shore reviseda a la luz de lo que está ocurriendo, Lo, acuinistreción 
heco político, inicia Lo, logisleción, represento a los grupos de presión; 
sotúá cono un grupo de presión on sí misma y os objoto dol forcejeo bóli- 
co- antro los gringos portidos po! íticos, listos son los hechos. às cun, 
ns tendencias so están incrementendo y hecor una oprociación romiisto, 
do ellas es esencial en ol estudio dol proceso ¿dminitrativo, Con vsto 
no so intonte diminuir le imortencia do la teoria do la sopcración do 
los podoxes o dol movimiento por la roformo del servicio civil, Se quiere 
significor simlcuente cuo La adixinistreción os chora un conjunto on cu- 
ye beso estê olítica y cue, on consecuencia, esto hocho dobe recono: 
cerso, 

Se recordará que por Política so entiende todo Lo que hace ol go- 
bierno en cl camino de dotor ar su orientación y tel orientación es 
empl3ismente ol producto de los intoreses do los grupos de prosión cxpre- 
sodo a travôs do todo ol endamieje gubernamental, El Portidrrismo po~ 
lítico es un aspecto œn la formación de la político gubornemontal pero 
más pequefio que la representación do los grupos de rosión. “or ende, 
la odministreción concierne más! a Los grupos de interesos mo al sectom 
rismo de los partidos políticos, La presión de los grupos de intereses 
se siente on todo momonto y en todos leas zones do | ón odri- 

t Jarisno os osporád 
va, como por ejammlo, cn 
tro los miembros del gobinete cuando son nombrados vor rezones políticas. 

Esta i arå o ser més ro curudo cl málisis que- 
do totalmente desplegado, E a les varios 
mencres on quo la p ttico entra on la a En sucesivos copí- 
tulos do la Pri te se discuten la objetivos, las 
principales årezs de la programación odrinistretiva, de le oporación gue 
bernamontal y do la plenificación adm hr Est i 


os ol 5 " dol 
20D icrmo, Es la administra, ón en su aspecto nás A 
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ministración no puede immunizarse contre La volítica, cun 
cuando tuvie. a deseo de hacerlo, Todo en el gobierno es político por- 
cue los 1 dos políticos, grupos de presión e indi duos, con 
por log: or influencia y por beneficiarse de los servicios del gobi 
no, Ningún funcionario puede situarse fuera del ruedo y presencia 
cómodamente le corrida. Brooks Adems definió una voz la administra- 
ción como "La canacidad de coordinar muchas y e voces conflictivas o~ 
nerglas socisles en un solo organismo, tan correcto comente cue pueda mos 
nejerse como una unideg" (1), Si costo es as sí, entonces ol funciona: 
rio público sc convierte on el Árbitro, Poro no es tarea fácil. Dom 
be descubrir una buone cstrategía para genarso el respaldo de La logis. 
lectura, de sus propios subalternos y de las otras dopondonciss del 
gobierno «ue deben ser satis fechas, pues ellas son perto do las onor- 
gics socinles cue ayuden 2 constituir cl orgenismo único mencionado por 
3rook doms, El sentido político, el cual cs la nebilidad pera opo- 
rer efectivemento en cl medio político, se roe o si cl funcionario 
permncec alerta a cedo estrategia opuesta de aquellos con cuiones se 
relaciona, pera encontrer rápidemonto lo que os nocivo a la dopendon-- 
cia o su corgo; y conciente de los velores y objetivos do su programa i 
we debon rctonerse on el intorês público y que podeíau £ácilmonto POL 
derse en la confusión cue elgmas vecos corecteiza le administración on 
una comploja situación gubornamente, A ; 

huches loyes so originam en los grupos do prosión que trabajen on 
la legislatura, poro las leyes se originan aare ercciontomente en Los 
dopertonontos ojocutivos, imchos de los cuales hen establecido una, 
minario odiinistrabivo, formel pero este pr 2005 ito, En consecuencia, 
los grupos do prosión hon mapliado sus atenciones a los funcionerios, 
Y cuando usn ley perticuler cs vo teda, el grupo de prosión siguo su 
ejecución pars evidor de que la volítica en le cual es ol grupo mås in- 
toresada sca plenamente cumplida, bien peiestesado s vn fune wio ro- 
sistento o refronendo a otro que quisiera salirse nor la tengento, Au 
domás , surgo uno simpatía natural entre we debumminado dependencia ade 
ministretiva y cl grupo de vresión que en clgunos cesos lo da vida, on 
otros 1º, protoge contre los abacuos y es, con Lrocuencio su clionte i 
haporbente, Cuando le amalgema do intoros s08 centre cl grupo y le depen- 
dencia adm brativa queda completada, ósta lloge o ser un grupo do 
prosión en sí Loma, cn pora proteger los intureses do sus cl: 
tes y en verbo por-un sentido do auto-proserveción, Tn imo u otro 
50, el aôtodo consiste en promover su propia vi d ojercio 
fluencie en toda la estructura del gobiorao, incluido la legis] 
Fa consecuencia, cl funcionario que tenga un iino suntido político os 
ol ms aí ovtunado on el desarrollo de su programo, y en la preservación 
del. status de su organismo, 


























































































(1 5: Brooks Adems, "The Tacory of Social Rovolntions!, (Wow York, 1913) 
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“A causa de que gran parte de la moderna legislación se origine en los b~ 
partamentos ejecutivos, el funcionario debe guardar un continuo interes en la 
política legislativa, Debe apadrinar la legislación que recosita y vigilar 
aue ella lleve la forma mas propicia a su correcta ajecución y seguir y tra- 
inp de influir en toda ley que tenga una relación indirecta con su propio 
programa, además, la moderna legislación tiene apenas declaracionos y 
dejando los detalles a la acción administrativa que los llenará de acw 
ins experiencias que surjan de la ejecución de la ley, Este fenómeno ha da- 
do nacimiento a una especie de sublegislación-legi slación administrativa como 
tambien se la Llnma-que tiene cl efecto y la fuerza de una ley, Muchos cs- 
tatutos modernos tambien requieren que el funcionario actue como si fuera 
juez que escucha y decido casos en los cuales se involucra un interés ontro 
partes y esta práctica conduce a una judicetura administrativa, Aun si el 
mario resist ación original, 
ilmente podría escapar a las de 5 quo ticnen el efecto 
de le ley como un incidente normal en ativos legales, 























3 la urgencia de interesarse en la legi 
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isionas politics 
sus deberes administr 








Los partidos políticos se vinculan a la admir tración por un? variedad 
do razones, pero cn gran parto a causa del éxito o fracaso de los programes 
culares que ayudan a determinar 1º reclscción de sus candidatos. Los 
idos tienen singular intorés en los nombramientos estrátegicos de por- 
sonal y on cl patronato, Los le ladores, asimismo, consideran que sus 
coditentes son aptos para contribuir, como empleados, al éxito del trebajo 
ternamental y a incrementar, por ende, Jas ovortunidades de re-elección 
del propio legislador, Más aún, los comitentes de cualquier funciomrio do 
cuvcción ponular, como individuos o como grupos de presi ón, so interesan en 
cada programa gubernamental y traduce una ventaja para los legisladores y 
los políticos 0) servirse ostos votantes por los madios que estén a su al] 
cance, Bn consecuencia, guiérar lo o no, los funcionarios están forzados a 
vincularse 2 Ja volítica partidista, i 
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Finalmente, aunque el radiod su trabajo y de su perspectiva son diferen- 
tes, los legisladores y los funcionarios tionen interes cn los mismos clemen- 
tos del. proceso administrativo: quê hacer, cómo organizar, qué métodos usar y 
como conducirse con aquellos que controlan sus destinos, Si la política y la 
administración son las cares opuestas de un mismo cuño, la moneda son las ro- 
isciones humanas, (2), 








La política y la formulacion de la política pública no tienen comienzo ni 
fins El político práctico y el corredor político (véase N, del T,) saken esto 
y comprenden que las fuerzas que den origen a la política pública, tal cono 
ella se expresa en la legis ción, se desarrollan y articulan durante lorgo 
+icmpo y que pocos problemas se resuelven de una vez y p pro, Más aún, 
cdministración, grupos de presión, partidos políticos y opinión pública so 
mezclan promiscuamente en el drama de lo que ocurren con la política públi ca 
cuando ella se formula a traves de la le lación, 




















(2) Para una exposición complete de esta interpretación de la pol ítica en 1º 
administracióm, véase los primeros trescipítulos de "Public Administration and 
the Public Interest" de Pendleton» Herring, Este libro, escrito por el mismo 
autor de "Group Representation before Congress" (Hashington-1929)-fue La- pri- 
completa de las 2etividades do los grupos do presión en la admi- 
Paul Apleby tambien desarrolla la teoría expuesta aqui, en su 








Stevhen K, Bayloy, en su libro "Congress Makes a Lew" (3) relata 15 ini- 
ca ion y discusión de la Ley de Empleos de 1946, la cual, entre otras cosas, 
obligó al Presidonts a someter un informe economico anuzl al Congreso y creó 
el Consejo de Asesores Económicos de la Prosidencia y cl Comite conjunto àcl 
Informe Económico 21 Congreso, Bailey plantea que la formulación de esa ley 
hunde sus raices on la historia yanqui, que cl desco de evitar el desempleo ms- 
sivo despues de la última guerra fué su motivación inno ta, que la amenaza 
de dosempleo en cl futuro no ha desaparecido y que por ende, el drama de esta 
legislación visne de un pasado oscuro y se extiene hasta un indefinido futuro, 

















Dificilmente se hubiera evitado 2º rebatiñía entre Los varios grupos, fuer 
mas y técnicas que quedaron envueltos en la formulaciôn de esa ley, El Pre- 
lente y sus lugartonientes administrativos se mostraron muy activos, La 
etia de la rama ojecutiva estuvo controlada por un comité do custro 
personas reclutadas en 21 gebienete y que representaban a los departamentos 
Tesoro, Comercio, Trabajo y Agricultura, Los grupos de presión fucra del 



















orno, se formaron en plon de batalles con la Union Wacional de Agriculto- 





ros licerizando las fuerzas que propiciaban la ley y la Asoci: 
ca Fabricantes dirigiendo la oposición, Ciertas personalidades ominontes in- 
flusnciuron tambien en los resultados, El senador damos E, Murray, de Monta- 
nº, entro los proponentes y la representante Claro Hoffman, “c Michigan, on- 
tre Los oponentes, 














Lo fomwleción de la política, concluye Beiley, es la interacción de las 
idoas, institucionos, intereses e individuos, Los funcionarios contribuyen 
máis 31 total de lo que mucha gente cree, Pero, concluye asi mismo Bailey, 
cuando todo está ya hecho y declarado el result2do no puede atribuirsele a 
ningun factor en ÇA Aunque el sentimionto público, el lidorazgo 
presidencial, los partidos políticos, los grupos de presión y ciertos indi. 
viduos jugaron papeles prominentes en la promulgación da la ley cue comen- 
tamos-y ci caso es típico-ningun factor entre ellos puede considerarse como 











"Policy and ¿dministration" (University Ala, 199) un pequeño libro pleno de 
mesníficas ensoñanzas, Estas son les dos mejores fuentes accesibles. Otras 
son cl libro "Administrative Regulation" de Avery Leiserson: "Elements of Pu- 
blic Administration" de Fritz Morstein Marx, especialmente el capitulo XIV 
intitulado "Interest Groups in administration",  "Congross makes a Law" de 
Stephen K, Bailey, "The Executivo in Action" de Marshall E, Dimock, capitu- 
los I, II, XIII, XV y XVI, El artículo de Norton E, Long intitulado "Power 
and Administration", en Pub j stration Review, IX (Otoño, 19409), 257. 
26h, Y el artículo de David M, Levitan "Political ends and administrative 
means!!, publicado en Public Admiristration Revi I (Otoño 1943), 353- 35. 
(4) La palabra 1 Lobyst no tiene traducción precisa en español, El Llobys 
ol agente que destacan er ngton los consorcios capi istas o los sindi- 
catos obreros para lograr de los congrosantes o de los altos funcionarios la 
promulgación de leyos o Ja formulación de medidas gue bonefición a los intere- 
s de mandantes, . Dontro de la política yanqui cl 1lobyst cs un porsonaje 
timado y sún temidos La carrera de muchos congresantos se explica por las 
is de los llobysts, que buscaron para cllos la protección de poderosos 
. (N, del TO) 
(3) Bailey, op. cit, 
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responsable de lo que finalmente se promulgó, 








Usando el término "responseble" on un « entido más técnico onra denotar 
3 obligaciones respucto d público, Bayley cros que la historia de ess lo- 
ción plantea una falta de responsabilidad por parte del Presidento y dl 
Congreso, Como muchos otros estudiosos de la materia, considera que el siste. 
ma norteamericano de gobierno debie ra trabajar hacia una más efectiva respon= 
sabilidad en ambos lados, No cree que una mayor responsabilidad cortaría la 
vidad política por parte de los funcionarios públicos- en verdad tal ac- 
ridad pudiera aún incrementarse--pero serían estos conducidos a una abierta 
y mas obligante responsabilidad de lo que hasta ahora es generalmente el casos 











Como boda legislación importante, Ja ley de “mpleo fué considerablemen. 
to dasbastada desde su vedacción hasta su promulgació 1915 (4) Cómo so 
efectuaron los compromisos y cómo trabajaron los funcionarios públicos con 
los representantes de los grupos de presión para llegar a los arreglos osen. 

les, de todo ese proceso surje una enseñanza sobre la realidad politica 
norteamericana que los futuros ciud: lanos y los líderes cívicos dobioran ade 
quirir, WL estudio de este caso, que abarca 240 páginas es conveniente leo re 
lo en su totalidad, 



























PRESTON BN LA ADMINISTRACION - 





Cada dependencia administrati 
grupo de presión o de lo contra 


va tiene su clientela y su correspondiente 
o su existencia seria efímera, En algunos 
casos ol grupo queda claramente “emarcado, como ocurrió con los agricultores 
eu un d o del servicio de conservación de suelos quienes combatisron ta 
acción de un vrograma vi al, Otra ilustración la ofrecen los trabajadores de 
una planta o de una industria que tienen interés personal en la observancia 
de las leyes sobre salario mínimo, a cargo de.la división de Contratos, Sala» 
rios y Jornales, del departamento del Trabajo. En otros casos cl. grupo es mas 
amplio y dificl de definir como los Usuarios de las carroteras públicas y 
otras personas interesadas on ese ramo, Pero aún aqui, hay poderosas orga- 
nizsciones de presión, parte do un conjunto más amplio, como las asociaciones 
noros y los clubs automovilisticos, Los c onsumidores constituyen un 
as dilatado pero no existe ninguna organizacion que presione en su 





















favor, 


Consideremos todas las actividades de losgrupos de presión que afocian 
2 Ja administración: maniobrar para l2 promulgación de una ley en primèr tér. 
mino y luego asegurar las asignaciones presupuestales para la devendencia a 
que esa ley se refiere; consultas acerca de organización y personal, servi- 
cios en los comités asesores (un papel. activo cuando las propusostas de w- 
organizacion afectan a la dependen favorita o cuando su papel total está 
nazado) y finalmente reprosentaciôn colectiva y crítica, Todas estas ac~ 
lados hacon del grupo de presión un factor central en las relaciones pů- 
Llicas de cado dependencias administrative, 






















No queremos sugerir que los grupos de presión son si mpro totalmente 
egocentricos e int dos en sus propios programas con exclusión de toda 
otra consideración. Si osto fuera verdad, entonces dificilmente sobrevi 
virían Los gobiernos democráticos, basados nocesartamente en un claro equi. 
wio intereses, en los compromisos. y en la elevación sobre el plano 














(Paro las disposiciones originales, vease ibid, P+13 y paro la Ley, tal 
como quedó aprobada, p, 228, . 

















de las mezquinas conveniencias para contemplar los más vastos campos del domi- 
nio público, Cuan bien llenan los grupos de presión osta responsabilidad pú. 
blica, depende del carácter del lidorzgo existente en la dependencia sobre la 
cual actúan esos grupos, "Sobre los hombres del burdócrata, dice Pendicton 
Herring, se ha colocado el fardo de la reconcilisción de las diforoncias on- 
tre grupos y del hacer cfoctiva y viable la técnica de los compromisos econo- 
ticos y sociales formulados a traves del proceso legislativo" (5), 











im el gobierno federal, por ejemplo, dependencias espe 28 sirven 
grupos bien demarcados tales como las organizaciones de agricultores, organi- 
zaciones de trabajadores Y Asociaciones de negoc entes, En cada caso, no uno 
sino variados intereses relacionan las diferentes pertes del mismo Erupo-algu-. 
nas de ellas contradictorias..qus debon compaginarse entre si mismas y con el 
més mplio interés público, En el departamonto de Agricultura algunos progra. 
mas tienden a estimular las cosechas y otros a rostringirlas, En el departa- 
mento de Trabajo la tarca principal consiste en el manejo de las relacione s 
humanas, ceon los sindicatos obraros de un lado y con las asociaciones patro- 
miles del otro, Enel departamento de Comercio, Los intereses de los gran. 
des negocios no coineiden siempre “con los los pequeños, a despecho de los 
"slogans! que puedan inventarse vara demostrar lo contrario, En cada AOPA Y~ 
tamento es el secretario quien debo obrar como componedor, Ese funcionario 
debo guiar sus muchos programes con miras a satisfacer a sus subalternos, a 
sus clientes y promover, al mismo tiempo, el bienestar gencral, (6 


























Así, el término "Lider administrativo", o mejor, "estadista administri- 
tivo", simplomente denota un tipo de persona que es esencial para el futuro 
de le democracia, El problema radica en mantener al burocrata, cn primer lu- 
gar, responsable pero ajeno a corrupción Y, en segun da instancia, oncun. 
drav las aspiraciones creadoras de los ciudadanos y de los grupos de presión 
en cl amplio marco del planeamiento y operación de los Programas acministra- 
tivos, 





UN CASO DE ESTUDIO: La Industria Ganadera y Los Derechos de Pastorco 
en los bosquas nacionales, = 


dentro de la administración, $e encuentra en las psginag que escribiera para 
Harper's Magazin el for Bernard De Voto, un maestro de la prosa mod irna y 
editor de "The Besy Chair", Es ol relato de un batalla librada ontra las 
asociaciones de pe naderos, por un lado, y los conservadores de los recur. 
Sos noturales por el otro, en el cual De Voto juega el. papel de campeón del 
interés nacional, Sendo una lucha Jar » SU historia fug publicada por on. 
tregas: "The Easy Chair" en las ediciones de junio de 1947, julio de 1948, 
marzo de 1951 y octubre de 19524 Y el artículo intitulado “Sacred Cows and 
Public Lends”, en la edición de Julio do 1948, 


Un relato acerca de las actividades de un grupo de presión, ejercidas 
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as piczas son tan interesantes y tan llenas de humor Y sana indig- 
e es dificil recomendar en particular alguna de as para una bre.. 
Da 


st 

12 
nºción qu 
r "The Easy Chair", on la entrega correspondiente a marzo de 1951 


vo lecturi 


(5)Horring, op, cit, Do Ps 
(6) Ver ibid, Parte IV para un detalle de como e 
se hacen influir sobre las dependencias fedorales 


stas presiones organizadas 

















36 
y bajo el titulo de "Iwo-Gun Desmond is Back", sintetiza las peripecias de los 
episodios anteriores, El asunto cobró importancia en 1947 cuando las asocia- 
cionas de ganaderos del Oeste respaldaron un proyecto de ley cn virtud del 
cual se excitaba al gobierno federal a venderles todas las tie rras públicas, 
incluyendo los bosques, que pudieran servir con fines de pastoreo, En 1051 
se introdujo otro proyecto que tendía a mantener esas tierras bajo propiedad 
federal poro codiéndolas 2 los ganaderos para fines de pastorco, A estos 
intentos se opusieron las fuerzas organizadas que favorecen la conservación 
del dominio público, De Voto intervino en favor de estos últimos y dijo 
JMensmente que, a su juicio, el jefe de la Oficina de Administración do Tie- 
rras en el departomento del Interior, se inclinaba hacia los ganaderos, Co- 
cido antro dos fuegos cerrados, el jefo del citado despacho quedó en una 
posición incómoda, Aunque le disgustó el. corgo de favoritismo que le endil- 
garon, no le negó explicitamente, (7) Respecto a uno ĉe los bandos, perdió 
equilibrio necesario para menejar a los encontrados grupos de presión que 
putaban en la materia, Los ganaderos estan lejos de haber sido bloquea» 
la conservación del dominio públi 
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dos en sus aspiraciones por los adictos a la 
co, paro la solución definitiva, puede asegurarse, dependerá en mucho de la 


filosofía de los altos funcionarios en la Oficina de Administración de Tic- 
rras, asi como do los grupos de presión y de la plataforma que adopten los 
partidos políticos, 


Grupos de Presión y comisionos reguladoras 

Un problema tal vez diferente, en relación con los grupos do presión, 
ce plantoa a los funcionarios de las comisiones reguladoras, porque alli los 
monopolios legales llamados servicios públicos mantienen un amplio control 
que abarca las tarifas que cobran y las ganancias que porciben, Y ese control 
corro a cargo de expertos adseritos a dichas comisionos, Se ha dicho que el 
gobierno deriva su fuerza de los muchos elementos que está llamado a regular 
y: cn general, csa tésis es correcta, Sin embargo, se alega que los intereses 
regulados devienen, en la práctica, los reguladoros, El problema en las co. 
misiones roguladoras consiste en entregarlo las funciones de control.a funcio- 
narios que no tengan vínculos con las empresas de servicios públicos. El do- 
recho de esas empresas a una justa inversión y a um justa utilidod debe nivo- 
Tarso con el deseo de los consumidores de pagar tarifas equitativas, Cuando 








(7) Véase la seccion de Cartas en el Harper's Magazine de Junio, 1951, So han 
promtido entrogas adicionales y no debon perderse, Si se desea remon- 
tarso on la historia de esta controversia uno de los primeros estudios 
sobre legislación administrativa lo es el libro de J, P, Comer, "Logisu 
lative Functions of National Administrative Authorities" (Washington, D.C, 
1935), cl cual trata do los trámites de licencias en relación con terre- 
nos rales. "American Forest Policy", (Nueva York, 1951) de Luther 
Gulick, es un ostudio mas reciente que pone de relieve la preservación 
del Jowinio públicos 




















surjen discrepancias en c misiones dirigidas por varias personas-=ntre las 

cunles unas abogan por las empresas de servicios públicos y otras por el con- 
sumidor- se suscita una dificultad que concierne a la administración. 
21ficultad de conciliar las pretensiones pugnaces sin inclinarse por ningu- 
ninistre- 














na de las partes, oxplica cómo lo que se hs llamado la "úlcera a 
tiva! aflije ta digestión de tantos funcionarios públicos, (8), 


v la Comision 








Aunque son más numerosos que cualquier otro sector cconómico, los con- 
sumidores encuentran más dificultades para organizarse de manera efectiva y 
someter sus interesos y puntos de vista ante la adminis tración pública, Sal» 
vo raras excepciones, ellos carecen de represent ción en los organismos del 
gobierno y l parlamento. El presente casa, registrado por el Inter-Univer- 
sity Case Program (9) se rofiera a las relaciones entre un funcionario del 
Consejo de Consumidores, nombrado para proteger los intereses de los usua- 
rios de eorbón bituminoso, y la Comision reguladora instituida para fijar 
los precios en ess industrias e 

















Lo situación se complican: porcue ley que creó ambos organismos los 
hiso indopendientes uno del otro, pero sin darle al consejo suficientes atri- 
bucicnes para obligar a la comisián'a aceptar sus recomendacion:s. Otra 
comlicación derivaba de la circunstancia de estar representados en la co- 
misiôn los patronos y trabajadores de la industria carbonera; en cambio los 
miembros del consejo carecían del respaldo organizado del sector en nombre 
del cual actuaban, Estos nunca estaban seguros de los deseos del grupo en 
cuya representación obraban. En 1934 había en los Estados Unidos sesenta 
millones de consumidores de carbón, pero los ferrocarriles, servicios vúbli- 
cos y otros usuarios industriales utilizaban el 60, de la producción, mien- 
tras que Jos consumidores individuales tomaban apenas ei 15%. Había una am- 
plia divergencia en cuanto a poder e conómico, intereses y articulación: Sô- 
lo en los precios mediaba la armonía entre los distintos sectores dol consumo, 














El papel del. Consejo de Consumidores fué acompañiado, ademas, de difi- 
cultades administrativas de orden interno, La cotitud de los miembros de la 
comision se puso de relieve en el comentario de nno de ellos quien dijo: 
"hay una ley original que proporcionó un objetivo a la comisión pero ests- 
bleció un consejo para impedirlo". El Consejo de Consumidores gozaba de al- 
gunas armas legales, incluyendo el derecho a emplazar a la comisión para que 
oxolicara mus decisiones, pero rada cambiaba cz heciio. a la postre, de que 
esta Última era libre de acept o rochazar las sugesviones de aquel, El 
Consejo encontró que ni aún podía comunicarse con Los miembros de la comisión 




















(8)Véaso Herring, ope cit, Capitulos XII, XIII y XIV, que tratan de la Comi- 
sión Federal de Comercio, la Comisión Nacional de Energía, Ja Comisión 
Federal de Radio y la Comisión Inter-Estadal de Comercio, 








(9) Inter-University Case Program (Washington, D, C, 1950), mimeôgrafos 
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regulecora de ¡integración tripartita, concluye el autor de este informe, se 
requiere el más alto grado do saviduría política, y quizás, de poderio po- 
Yiticol, Y agregó que "sería deseable que los consumidores y otros secto- 
res de ïa publación que temen sufrir a causa de la legislación inspirada 
por intereses especiales, busquen medios distintos de protección de las de- 
-ondencias especificamente sa banLEci das para salvaguardarlos", En sinte- 





sis, el consejo de consumidores estuvo lejos de lograr el éxito, pero su 


fracaso no debe imputarse tanto a Los defectos de las personas que lo inte- 
graron como a las deficiencias en la definición de los objetivos, juris- 
dicciones y relaciones que constituyen los ingredientes esenciales de la 
administración, : 








Los, trativas como grupos de presi 





mendencias acmini ¡Na 








EL derecho de las dependencias administrativas a incubar la legisla. 
ción y a representar sus propios interesss ante l parlamento se ha incor- 
porado a las costumbres politicas de Norleamerica y solo raramente se es- 
cuchan protestas abiertas contra ella, El representante Frank Buchanan, je- 
fo Cal tous2 Select Commitice on Lobbying Activities, fué tan lejos en su 
informe, priticado on 1950, como pudiera cualquiera ir en el proposito de 
legitivar la presión de los lurócratas soore el parlamento. 



















Tas dependencias del Poder Ejecutivo tienen el claro dober de 
expresar sus puntos de vista al Congreso, de hacer sugestiones, 
dv demandar la legislacion que juzguen necesaria, de redactar 
proyectos o enmiendas de leyes y otras cosas mas, Lo que yo 
quiero esclarecer aqui dssdo el principio, es que las depen- 
auncias ejecutivas tienen el derecho y la rosponsabilidad de bus- 
car lo que influya, estiruls, promeva o retardo la legisla- 
ción" en cualesquiera claros, convenientes-y con frecuencia efec- 
tivos-Yrespectos.(10%, 














E? informo del comite citado plartea Juego que la presion de las de=- 
vendencias ejecutivas sobre el parlamento, esta sujeta a control por parte 
del Pr ente y por conducto de la Oticins del Presapussto; vor el propio 
par o a braves de procedi itos adecuados, de comisiones de investiga- 
ción y d> los dictámenes > informes de la Oficina Ce Contaduría General; y 
ademas por la responsabilidad da los funcionarios administrativos frente a 
la ciudadania, Sin embargo, bay gentes un poco chapadas a la antigua que 
consideran que estas actividades están prohibidas, en su espiritu sino en 
su texto, por la doctrina d2 la separación de los poderes. 
















_imoníaco de Ja TVA (Autor 
Tennessee) 


Un caso 





caes ejercidas por las dependencias administra- 
tivas sobra Congreso fug vado 21 primer plano por la rontroversia que 
rodeó Il» consi ión, por la Tennessee Valley Authority, de una planta de 
amoniaco durante la últi guerra, episodio que ha sido registrado en un 
inform del Inter-University Cave Program, (11) En esta instancia, dos di~ 





ma de las presi 





El probl 












(10) Ei informe fue publicado el 20 ca Oct, de 1950. Para un comentario sobre 
la mieria ver Public Administralion Review XI, (Invierno, 1951) 67-68, 
am od Stein "Public Administration aad Policy Development" (Nuova Tork 


1952) po. 351-444, 
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30 
visiones de una misma dependencia federal se unieron contra una tercera. tem 
niendo las partes de la controversia su respectivo grupo de presión, Un pro- 
grama importante de suministros de guerra fue suspendido mientras sə zanj 
ba la disputa, El relato termina enumerando las concesiones hecias por & 
bas partes para arreglar el conflicto, 





Durante la primavera de 1940, el departamento de Guerra constaLo quo se 
requerían nuevas plantas de nitrógeno en casod emergencia bélica, En tie 
pos de paz, ese gas se usa para la fabricación de fertiiizantes y sólo en 
menos escala para municiones, En viste de la perspectiva de guerra vs dom 
cidi que fueran instaladas dos plantas, por dos compañias quimicas y una 
tercora por la TVA, en el sitio donde funcionaba ye una planta, La“ 
muló inmediatamente sus planos, que fueron aprobados ¡por el tvartameno de 
(merra, Pero antes de impartir la aprobación final, el departamento de 
Gu. ión Asesora de Defensa Nacional, reciento- 
mento creada e integrada por siete miembros, de los cuales cada uno dirigía 
ana división. Las dos divisiones que objetaban cl plan, en lo que corsávpia 
a la intervencion de la TVA, ceran la de Materiales Industriales, a cargo ds 
E, R, Stettinius y la de Producción Industrial, dirigida por William 
Knudsen, Se dieron razones basadas on cuestiones de competencia tésrica 
por porte. de la TVA, pero era claro, desde ci principio, que ol vordadero 
origen de la oposición fincaba en los tomores de la industria de fervili- 
zantes, respecto a la competencia del gobiernos J ion que tovorecia 
los planes de la TVA, era la de Agricultura, bajo | dirección de Chester 
Davis quien fué respaldado por 12 American F Bureau Federation, por ci 
Departamento de Agricultura y por la propia TVA. 


















fone 








orra rofirió el caso a la Comi 



































Davis confrontaba grandes dificultades para obtener, de las restantes 
divisiones de la NDAC, información adecuada sobre el progreso de Jos planes, 
Su sorpresa fue grande cuando supo que las dos plantas de propiedad priva- 
da estaban ya avanzadas pero no asi la correspondiente a la TVA, Conter 
plando Los intereses permanentes do la agricvitusa, Davis tomó drast 













medidas para referir el asunto al Presidente y Zograr una orden de sus 





sión ae las negociaciones pactadas con las compañías privadas, mentais to 
veconsideraba la localización de le plenta asignada a la TVA, 





En este punto, a fines de sopticmbre, cl departamento de (merra opro- 
bå la proyoctada planta de la TVA y Stetlinvis y Knudsen la objetaron de 
nuevo, Davis sustentó su posición original, Entonces se convino que se e~ 
foctuara una investigación imparcial por terceras personas, El resvitado 
fué una proposición transaccional con respecto a la pl la TVA, que 
Davis no aceptó, Tal como lo declarara un mio bro del consejo directivo 
do la TVA, el problema radicaba en saber si el gobierno tomaba complexa 
vont de sus irversiones, facilidades y orga ización en Muscle Shoals y 
por consiguiente sc ahorraba los costos de espital y podía ofrecer ei ano- 
nísco a precios más bajos, o si al contrario, 9 desestimaban esas voata- 
jas para atender las objeciones de dos compañias privad i\llones de do- 


lares quedaron envueltos en esta cuostión de juterés públicos 





























Y no fuésino 21 18 de Octubre=con un plazo de mas de tres mesos y wedio- 


cuando se votó la cuestión en reunión plenaria de la HDAC, Davis había es 





y) 


HO 


tado activo, cnvisndo memoranda y sumarios 2 los restantes miembros de la co- 
misión y el resultado final fué de cinco votos contra dos en favor de adelan- 
tar la construcción de la planta asignada a la TVA, La erección de las dos 
plantas oporadas por compañias privadas fué tambion aprobada y el deprrtamen- 
to de Guerra pudo ejccutar su programa de ampliación de la producción de ni- 
trógeno, 











Los aininistradores como grupo, han llegado a ejercer una enorme influcn- 
cia sobre la política pública, Se plantea la cuestión de saber porqué rasero 
deben guiarse sus decisiones y juzgarse sus acciones « Lógicenente, por una 
apreciación concionte de lo que constituye cl interés público. Podría contes: 
tarso que el interés público involuera una noc 5 susceptible de 








ón vaga que o 
muchos interpretaciones, Este hecho debe admitirse llanemente, Pero en un 
sistema domoliberal como cl muestro (de los E,E,U,U,-M,del T,) habría otro 
rasero aceptable? Parece que no hay ningunos 








Una tarea esencial en cl gobiorno democrático es arbitrar y resolver los 
conflictos entre Los pugnacos econômicos y sociales, En una sociedad libre 
se presume que todos los grupos pueden buscar, irrestrictamente, su propia 
vontaja, La actitud dol gobierno se limita a prestar su respaldo a algún 
grapo o a lograr un compromiso en les disputas sobre la base de lo que pre~ 
sume sea el interés público, Es osta la teoría y tambien su aplicación prác». 
tica, Así lowmos, por ejemplo, en los muchos estatutos-tales como Los que 
autorizan a la radio federal o a los comisionados de comercia-los cuales 
simplomento declaran que las decisiones se basarán en el "interés público" 

o sea "en el bienestar del público", 





Un gobierno demo- liberal se basa en la presunción de que los líderes de 
la industria, ol trabajo organizado, la agricultura, las profesiones libe- 
rales y del propio gobierno, actuarán en busca ds la reconcialiación de Los 
interosos esenciales a la paz , estabilidad y progreso, En el parlamento 
es donde las roconci ciones esenciales a esos fines se verifican con mayor 
frecuencia, Poro las leyes promulgadas por los parlamentos son generales en 
sus términos, dejando a los funcionarios vastas áreas de discreción para el 
ejercicio de su facultad interpretativas El parlamento transfiere a los fun- 
cionarios el problema de obviar los conflictos entre grupos y restablecer la 
armonía, Una de las consecuencias de esta situación cs la aparición de una 
vasta maquinaria administrativa, -la burocracia- que se contempla a si misma 
como un todo homogénco y queda on aptitud de cjecutar la política en interes 
del público y de promover cl bicnestar genoral, 











La conclusión inevitable que fluye de este argumento es que en una ge~ 
mocracia, si los funcionarios cuieren cumplir su tarea, deben dosarrollar 

n a , p o 
una filosofía razonada y madura en materia de política cconómica, La admi- 


nistración, en el interés público, dice Herring, "necesita la más amplia 
NE a a ` a , - + 
aprobación para les objetivos sociales del gobierno"(12), Bnr: 
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ación a la 


(12) Horring, op, cit, pe Se 
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+ ed a 1 
economía, la cucstión crucial ostriba, por ende, en saker si los funciona- 
os inici y dirigen o simplemente sirven y siguen: 





Definir ol interés público en términos que norton una sane dirección 
a la nación os ciertamente una tarea dificil, Pero parece igualmente claro 


que la respons: ided no puede eludirse, excepto en presencia de un peli. 
gro nacional, Cada futuro funcionscio dete desarrollar un sólido conoci. 
miento de Ecsnomía, F a e Historia para adquirir un ampl q y correcto 
sentido de la política socinl y de las decisiones, en Jugar de la estrecha 
experticie de un técnico, 
























irve a traves de la correcta determina 
se determina por conducto del gobierno, es 
obvio entonces que la divi la autoridod entre las ramas logislativa 
y ejecutiva, msulte bási a línea divisoria es menos clara en los Es- 
tados Unidos, con su sistema de separación de poderes, œe en Gran Bretaña, 
donde el gobierno y cl parlomento deoen trabajar de común acuvrdo o provocar 
elección gereral de conformidad al sistema de gabinete alli imperantoe 
Baje el sistema britínico, gobie rno (o sez lo que en Estados Unidos se 
Llama La administración) tien: le iniciativa parlamentaria y goza de un mo» 
nopolio virtual sobra Ja legislación, 


Si cl intorés público 
Ja política a y si és 
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Aungue en los Estados la relación entro las dos ramas cs mas remota, 
existe una erecicnte Lendoncia, tanto en ese fodoral como en escala re- 
gional, que epunta hacia el fortalecimiento de la influencia del Presidente 
y sus funcionarios administrativos sobre la Iegislacioón, Los méritos de 
ambos omas Pueron ampliamente deba on las paginas de la Public Ad- 
ministration Review, entre Donal. K, Price, quien favorecta cl sistema pre- 
siduncial, y Harold Lasky quo defendía el s istoma olaa abia de poderes 
integrados (13), La preponderencia de 1º opinión profesional en la sdminis-. 
tración pública pareco favorecer el robustec nto del papel del Presidon- 
te on y en la política nacional y combatir la interferencia congresional 
en materias de organización administrativa, de personal y de procudimientos. 
Este punto de vista fué acojido por Pendleton Herring, (14) quien sustento 

la tésis de que el Presidente es el único funcionario electivo que represon- 
ta la totalidad del interés nacional frente a los congresistas, que 
ceros de intereses locales, fraccionales o oconómicos. (15), Un punto do 
vista mas inclinado hacia tos tradicionales pederos del Congreso en mo 

































(13) Don K, Price "The Parlomentery and Presidencial systems", Public ddmi- 
nistration Review, TIT, (Ot 1943) 317-334, y "A Response to Mr. Tesky" 
Public Administration Review IV (Otoño 1944) 360-363, Harold J, Lasky, "The 
Parliamentary and Presidencial Systems" Public Administration Review IV (Oto. 
ño, 1944), 247-359, 

(14) Pendleton Herring, "Presidential Lesdership" (Nueva York, 1940), 

(15) Coincide este punto de vista con las tésis expuestas en los informos de 

la Comisión Presidencial sobre Dirección Administrativa y de lo Comisión Hoover, 
Tembien-puede-=neontrarse-en-Los-Libros-"Bssays-on-Federal--Reorganization!. de 
Herbert Emmerich, "Big Democracy", de Paul aplcby, 
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do administración, puede encontrarse en un informe del Comité sobre el 
Congreso de la "American Political Science Association", intitulado "The 
Reorganization of Congress", (16) 


Las concepciones con respecto a la determinación de los papeles de las 
ramas legislativa y ejecutiva del gobierno son esenciales, porque ellas in- 
fiuoncian y pueden aún guiar les conclusiones relativas a organización, for- 
mulación de la politica, personal y autonomía general en los departamentos 
os y sus depondoncias, Aunque esta cuestión volverá a surjir a cada: 
mento a traves de este libro, las conclusiones y algunas de las considora- 


orån dnfinidas con la claridad que sea posible, 
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ciones que la rodean s 


En primer punto que debo destacarse es que la separación de los pode- 
res es ol factor preponderante en la distinción ontre ministración pública 
y adminis “açãôn privada y engendra muchas de las dificultades bajo las cua- 
les opora aquella on los Estados Unidos, En las corporaciones privadas, un 
consejo de directores aprueba la política y la administración interna la eje- 
cuta, En este respecto, los negocios privados y el gobierno parece que se 
idontificavan. La diforencia radica en el. grado de poderes y responsebili- 
dades investidos en el comando ejecutivo, En los negocios privados 6508 po- 
doros usual i å 
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nte son prenos (totales, completos) pero en el gobierno están 
generalmente fraccionados, En los Estados (de la Unión norteamericana, N, 
del T.) la posición del goternadur se debilita porque l es uno de tantos 
funcionarios clegidos popularmente y sus facultades están limitadas, esper 
cia]merte en lo que atañe al. nombramiento y destitución del personal a su 


cargos 





Adomas, 21 jefe del ejecutivo sufro, en todos los niveles del gobierno, 
vna común impotencia porque e3 parlamento puede nogarle responsabi lidad cone 
plota en materias que afectan La correcta ejecución de la ley-talos como or» 
ganisación, personal, finanzas, roajuste de funciones y otras en síntesis, la 
védnlo misma de l administración. Cuando el gobierno era pequeño, osa im- 
potencia no pareet pactienlarmente seria, pero su crecimiento ha determincdo 
que cl problema cause preocupacion» ml resultado de las facultades fraccio- 
nadas y conflictivas ha conducido al desarrollo de una enorme burocracia que 











(16) Este punto de wista se encuentra tambien en "Bureaucracy in a Democra- 
ay" de Charles 9, Hynemm, en ol artículo "Congressional Oversight of dmi- 
nistration" de Arthur H. Macmahon, que apareció en la Political Science 
Cuarctorly, y en un ensayo de Marsha1] E, Dimock, titulado "igm nistrativo 
Efficiency within a Democratic Policy" en el Hymposium "New Horizons in Pu- 
blic Ac jS Para jores referencias véaso la biografía inser- 






















cuenta con contensros y Miivo do materias à su cargo poro que anicec de 
una scuada dirección y cocudis rección en los rargos superiores donde la 
docisiones políticas y econéiuvas son ras recssarias. 













1 gobierno dec ar, 
stración en larma ejecu- 
paración de podcres, En 
ros os porque « en la práctica 
» legis] 1 y judicial, 
iva ca > ina sino en 


No es sorprendente escuchar a los estx 
algunas veces, que una fuerte y responsable 
tiva exija un debilitamiento del princ ipie do 
realidad, no hay una completa separación de po 
sólo una combinación de las funciones eje 
resulta 11 lora, La dificultad real no 
el fracaso en asegurar los arreglos instituvionales y iesponsabilidades 
artido indispensables vara que el je É esosutivo tenga ci grado de 
i vá que parecen otorgurie estas palabras! Em po 
E o de los Estados Unidos de Ño 























de 











ejec 
amorica", 





iderazgo no radica ni en 
ds 1241 de elbos Megarí a ser el principal 
tiempo y de las circunsiancias, 





jo nuestro sistema 
el Congreso ni en el Presi 
moldeador de la opinión pública, 
siendo la principal contre estas dltimas Ja Fortal za o dobilida? de la per- 
alidad del Presidente, Poro la mcesidad tamoion cuenta pues la autori- 
E d presidencial se ha incrementado on mor Y i 
rêpida y positiva acción, D.sde que se creò la oficina del Presidnete, esta 
situación so he institucionalizado ¡y es uno de los Zactoros, que obran en el 
equilibrio de influencia ontve Casa Bleveca y el Congreso, Woodrow Wilson 
tenia un equipo de cuarenta pleados. in Roosevelt, mas de dos- 
cientos, PI cuerpo de arud del Presic «ruinan consistió de tres 
secve tarios y incipales, asignados al Conga “o, publico y a la pransa 

y radio, ves¿ectivamente; de des ayudantes especiales; de cuatro ayudantes 
administrativos; de un abogado especial; de wa ordenanza ejecutivo; y de 
ayudantes relacionados con el Ejercito, |! vina y la Freyza roa, Ade- 
más, la oficina del.Prosiderte comprendía siete Jepertencias superiores, 
algunas de las cuales eran moy ampliac: la Oficina del. Prosupuesto, el. Con- 
sejo de Asesores Econômicos, ficina de Enlace pava la Admir istración 
del Personal (a fin de mantener contacto cen la Cow'sión del Servicio Civil 
y las unidades do porsonal. dentro de cada devurtame 


































































o); el Consejo de Se~ 
Agenoit 
a algetonad (estas dos 
en mater El al); 
Oficina de Administración de Em vgencia (uma unidad ji inar les ope=~ 
vaciones de emergencia en toco el gobierno); y la Ya de Mov: ilizaciór: 
para la Defensa (una dependencia de Operaciures vara dirigir, controlar 
coordinar todas las actividades de movilización en la rama ejecutiva.) 





guridad Nacionel (del cual forma parte la Oficina Contral de Inte 
cl Consejo sobre Recursos Relacion: ados cos 





Últimas nen papeles de ases 














ES Ahk p E 

Porqué todo este crecimiento en el 
explicaciones, Prima ro, la fuerza y unicad en 
el: aro qa es ol res pensando da dás Taly 





topo del gobiermo? Hay numerosas 
jecutivo hace más 

istración y permite 

Aún mas importanto, 



















lo con la da e aa biva y tet a, Ademi la encen- 
ariones de amplia escala es el pecado habitual de nucs- 
tra era, pero no osta confinado a Washingion y sí queremos convertirlo en 
un esfuerzo dinámico-en otre s polabras, si a uns inerte burocracia queremos 
darlo motivación y dirocciĝa E problema de? lidorazgo debe resolverco en 
la cima, 


acompa 
drada en las orgeni 
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Bajo la doctrina de la separación de poderes, el Presidente es el único 
funcionario de elccción popular, por consiguiente, ti enc una responsabilidad 
csrecial hacia todos los grupos organizados o nó, Suya es la responsebili- 
dad de modificar, si resulta necesario, el carácter de las dependencias exis= 
tentes dentro del gobierno y de crear nuevas dependencias si el interes på- 
blico asi lo requiere, El Presidente es representativo tanto como puede 
sorlo el parlamento, Este hecho es su gran aporte al esquema constitucional 
y es grandemente responsable de los conflictos que suscitan las relaciones 
entre el ejecutivo y el legislativo, De otro lado, se ha legitimado la nom 
aiór del contro) ejecutivo gemeral en la cima-ccmo ocurre con la ampliación 
de la esa del Presidente-no solamente para acentuar la eficiencia, como 
alegan los partidarios de la reorganización, sino para preservar la rela- 
ción de las dopendencias administrativas con el público y para articular y 
orgenizar las reparticiones con las cuales los funcionarios bajan fro- 
cuentemonto, A corto plazo al monos, cl ofecto del control legislativo con- 
duce a la consideración de las cuostionos en una perspectiva reducida mas 
bicn que a su vinculación con los objetivos mas amplios de la político pú» 
blica, quo a menudo son respaldados por grupos clativamente in ficacos, 


















Hay algunas consideraciones administrativas que Ra en la solución 
de los problemas suscitados por las relaciones entro el ejecutivo yel lo” 
gislutivo? Se considera que si las hay, El congreso debiera tenor a su dis- 
posición todas las facilidades que le permitan llevar adelante los méritos 
de la legislación propuesta asignar fondos para las ramas ejocutiva y ju- 
o con pleno conocimiento de lo que so esté haciendo y debiera tambicn 

star en pos lad de obtener información completa sobre el fervor con que 
las dependoncias »dministratives ostén ejecutando sus mandatos, Do la misma 
manora, cl poder ejecutivo dobiera estar en libertad de organizar el. trabajo 
de. la administración, seleccionar su person:l y mantenerlo admir -strativa- 
monte apto para cl cumplimiento de sus faenas financiora s, legales y polí- 
que von incidentes nocesarios on la función ejecutiva, Finalmente do- 
ser posible que las dos 10mas del poder cooperaran cn la mas amplia 
:ensión, en todas las materias que tengan que ver con la dete vinación y 
con la dirección general seguida por cl partido del gobierno, Esto es una 
fórmula tosca poro por algo debe comenzarse antes de que las fricciones puc- 
dan eliminarso totalmente: 





























Durante un periodo en la asamblea general en Vermont (17), uno de los 
autores obs servá la extensión en que Ja influencia de la rama ejocutiva on la 
3 islnci ón ha crecido a11f y otros ciontificos de la política que han sido 
sados, revelan tendencias simi en otros estados (18), En Vor- 
mon, la oficina del gobernador se halla situada corce del local de sesio- 
nes de la câmera bojo de Ja legislatura local, Los dos ayudantes ejecum 
tuvos del gobernador se sientan en la sala durante la mayor parte del pe 
riodo de sesiones y especialmente están allí cuando se discute algo de im- 











(17) Durante las sesiones de 1949-1959, 

(18) El mas reciente estudio intensivo, tambion confirma esta interpres 
tación. Ver Coleman B, Ransone Jr, "The Office of governor in thoe South" 
(University Ala. 1951) Capitulo HIT, 
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portancia, Los proyectos mas importantes soe refieren a medidas “e la admis 
nistración y se redectan en la oficina del gobernador o a instancias suyas, 
El rechazo de tales proyectos se considera como una derrota para el gober- 
mdor, Tione él sus líderes legislativos con quienes convorsa antes de les 
sesiones que versa sobre asuntos importantes, Cuenco las cosas se dificul- 
tan, uno de los ayudantes entrega proposiciones escritas a quicnos deficn- 
den el proyecto del gobernador y cuando surje alguna materia do into vés, ol 
gobernador abandona su oficina para escuchar, desde las cas de la ca- 
mara baja, cl debate en curso lMogando hasta hacerlo soñales de aprobación 
a sus 2migos y corrcligionarios. 








La administración ejerce mas influencia sobre la legislación de lo que 
a gente supone, En conjunto, cuando ello se basa sobre la cooperación 
stitucional y no sobre la Aoninación, no hay acontecimientos indeseables, 
Lo que debe prevenirse-si es que gobierno popular ha de preseverarse cl 
debilitamiento de las asambleas legislativas que surge cuando ellas virtu 
mante abdican sus funciones en un poder ejecutivo caracterizado por la vita. 
lidad y eficiencia de la administración, En un sistema de gobierno ambas 
ramas son igualmente fuertes, (19), É 


















ios EL Administrador de la ciudad de Cambridge, ~ 





Un Caso d 








Un caso de estudio de un conflicto entre las ramas ejecutiva y legisla- 
tiva en un gobierno municipal es el que aporta el "The Cambridge City Mamger", 
registrado por el Inter-University Case Program (20), En 19%1, el gobierno 
municipal de Cambridge, Massachusetts era "costoso, estaba casi en bancarrota, 
ncompetente y deshonesto", Fué designado, por el consejo municipal, un ad» 
ministrador local, quien immediatamente entró en conflicto con Ja mayoría de 
los miembros de éste cuerpo, Un punto de discusión derivó de la cuestión del. 
aumento de sucldos para los servidores municipales, especialmente policias, 
bomberos y maestros de escuela, El consejo favorecía el aumento de los sueil- 
dos y el administrador local prefería mejorar primero las recaudaciones mu~ 
nicipales, 




















La dificul tad radicaba en que, bajo el plan de Cambridge, el administra- 
dor local ejercía algunas de las otribuciones previmmente poseídas por el 
alcalde, incluyendo la de fijar la escala de salarios de los servidores mu~ 
nictpales, la cual no podía aumentar el concejo, Pero esa atribución no se 
extendía a los servicios de policia, bomberos 7 educación, Había, por ende, 
una vasta area de desacuerdos potencisles. ML administrador era un experto 
hombre de negocios de dinamica personalidad, alta compotencia o integridad 
y total devoción de su oficio, El se creía autorizado a luchar por lo que 
consideraba ser de su responsabilidad y deber, de conformidad con su inter- 








(19) Los temas importantes de legislación, contencioso administrativo y dis- 
creción administrativa, aún cuando relacionados con lo que arriba se trata, 
“e reservan para ser cubiertos en cl Capitulo XVII, 

(20) Stein,op. cit, "The Cambridge City Manegcr", pp. 573-620, 
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pretación de la carta de la ciudad y a dejar a la decisión de la justicia 
y del pueblo, en los comicios, 1º decisión del conflicto de autoridad, Por 
endo, rehusó ceder ante cualquier mayoría temporal en cl concejo municipal 
aun cuendo su ompleo y el plan edministrativo quedaran amenazados, 





Durante siete años y a traves de muchos episodios, la batella fué re. 
ffida, EL concejo parece que en ocasiones cosechú ventajas, Mas de una vez 
el administrador fué forzado a apelar las cortes de jus aa Pero aunque 
su nonbramiento correspondia al concejo antes ci cual ora rosponsable, y la 
duración de su empleo de dos años solamente, el administrador noué destitu- 
ido, A postre $1 prevaleció debido, principalmente, al apoyo público y 
al desplazamionto gradual, on sucesivas clec iones, de los miembros del cone 
cojo que la hacían oposición, 




















Para 1949, el gobierno municipal. era eficiente, cstabe honestamor 
ministrado y su estructura financiera era inobjetable. a tarifa de 1 
tos habia sido reducida de 46,30 por cada mil dolares de propiedad decl 
dos, a 35,50, aunque finalmente volvió a subir levemente, existiondo un 
porhabit de 700,000 dólares, Cambridge llegó a ser conocida como la ciudad 
mejor administrada en Massaohussetts y la Univosidad de Harvard concedió al 
administrador un grado honorario de "Master of Arts", citandolo como "un 
maestro del gobierno municipal" bajo cuya administración la ciudad habfe flo- 
recido, Un apêndice irônico de este relato es que en 1952 una cosliciôn 
formada en el concejo municipal logró desplazar al cdministrador a propósito 
de un dobate planteado por el aumento de impuestos con cl objeto de pagar 
los crecientes costos del gobierno, Un maestro de escusin le sucedió on cl 
cargo, 
























nistrador Efi 








Indepondiontemante de su ubicación en administración pública o en 
presas privadas, el administrador eficiente tiene un conocimiento y uma 
comprensión que pueden denomiharso tido político, Aunque en el caso? 
administrador público, este sentido político será aplicado con mayor from 
cuencia, ÊL no felta por completo en el. campo de la empresa privada, EL 
Jefe de la mas vasta corporación privada mundo, 1º American Telegraph 
and Telephone Co, quien escaló la presidoncia de esa corporación a los cua: 
renta y siote años, did una vez su fórmla para la conquista del éxitos "Pri. 
mero, Ja habilidad del individuo para analizar vna situnoión y decidir lo 
que dobe hacerse y, luego, su capacidad y coraje para hacerlo", Esta hae S 
bilidad y coraje es lo que se Llama sentido polílico on administración, (21) 
El jefe de otra empresa ha dicho: "los negocios son esencialmente políticos 
























autores admiten que en este capítulo los términos político y po- 

ca son usados en dos sentidos diferontes, es decir, como la formu- 
la política públic: y como la fina habilidad necesaria para hacer 
bien. En realidad, les dos acepeioros se re onan porque la po- 
a es un producto y un metodo, Como metodo, sus sinonimos apropiados son 
político" (adjetivo), “hshilidoso", y "diplometico",- Elton Mayo se refiore 
a este virtuosismo político como habilidad soci y lo considera como uno de 
los capitales mas valiosos en un lider modo rno, 
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y alguna de nuestra gente no comprende eso", (22), 

Las razones vor las cuales el sentido político cs un rasgo convenicn» 
te en los edministradores ya han sido expuestas, (23), Se ordara, sin 
> median diferencias entre una persona que es politica y otra 
Que es simplemente partida: No nos referimos “] funcionario que es” 
miembro do un partido político. Hablamos del hombre oue comprende a la gern- 
te y sus asuntos de una marcra tan exacta que puode hacer las cosas y de- 
sensacion de bienestar, Sea un congresista, un 
hombre de nogocios, un administrador publico o un profesional, una sona 
tan calificada es sustancialmente política. 












embargo, € 




















Paul Apleby esclareció on estos términos las diferencios entro polí 
idista: 








Toga la administracion y toda le orientacion del gobierno consi 
tuyon un asunto politico, pero solo uno pequeña parte de ambas 
tiene caracter partidista, No toda la netividad partidista empapa 

politica o * la administracion, Eucho de ello es aetivided 
auxiliar relacionada con cl mantenimiento de Jos purtidos en com 
titud do cumplir su espocial participación en el proceso de goter- 
nor, (24). 




















Toda persona que trabaje en una organización, participa en el proceso 
administrativo y por lo menos, cpresentando è la organizacion formal o in- 
formalmente, contribuye a su exito y se aboca a escalar posiciones de empiia 
inflvencir, Consecuentomente, toda persona en lo organizacion quedaria, por 
decirlo asi, politicamente armonizada on mayor o menor grado, 








En sus relaciones con lamento es donde el ¿ministrador dsbo des- 
plogar mas intensamente su ido politico. Cada programa administrativo 
corresponde a un comite del parlamento y este comite os el comando logisla. 
tivo, Tal organizacion se encuentra en todas las escalas del gobierno desde 
el municipio hast internecionalos, El colo que comumento 
media entro las ramas legis. a y cjecu es universal, Los miembros 
del parlamento se inclinan a quejarso entro sis "Nosotros, dicen ollos, 
somos clogidos en comicios populares, los burocratas no lo son, sin embargo, 
a ollos se les paga mas por un trabajo menor. AJ fin»l ollos reciben cl 
crədito por Éxito de los programas que sc hayen cjocutado y a nosotros nos 
quedan Los sinsabores", Y qué exprosm los funcionarios cuando reciben una 
orden apremisnto formulada por un comite lugislativo? "Los legisladores, co. 
mentan, no seben nada, Formulen unas proguntas que mic podría contestar, 
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(22) E, P, Learned, D, N, Ulrich y D, R, Booz, "Executive Action! (Combridge 
Mass, 1951) p, 7. 

(23) Ver Leonard D, White y T, V, Smith "Politics and Public Servico", Nueva 
York, 1939) ; ; 

(24) Paul H, Apleby, Policy and Administration. (University Ala, 1949) p. 64, 
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Ellos cubren su ignorancia colocandonos en su lugar", Y asi ocurre 2 veces, 
Los legisladores so muestran, a menudo, conscientes de sus facultades pero 
poco seguros de las matorias que les corresponde estudiar y tienden, por 
ende, a descargar sus agresiones sobre los funcionarios, mejor informados, 
No ocurre eso siempre, pero es frecuente, Mucho depende de la calidad de 
la persons que represente a la administración y de su tacto en el monejo, 


Pero hay una cosa clara: para el administrador de rango elevado que 
comparece ante un comite legislativo es necesario que convenza a dicho com 
mite de la justeza de sus puntos de vista, pues su programa sufrira deños 
irreparables de todo fracaso en conseguir ese objetivo. Sobra sus hombros 
raposa la responsabilidad de lograr la legislacion y el dinero necesario 
oro realizar los programas, la cuestion a que debe responder, es como li~ 
mar los celos institucionales para que los jefes del comite legislativo mi. 
ren sus iniciotivas con simpatia y no con host led. 














Hay un metodo que viene usandose, en este campo, con progresiva fro- 
cuencia, Uno de nosotros oyó hablar acerca de $1 durante le última guerra 
y deci 








idio ponerlo en practica, (25) El responsable de un programa de cons» 
truccion de vivicndas en tiempos de guorra, decidio que Ja mojor manera do 
manejir al respoctivo comite legislativo era tratar a sus miembros como si 
formeran un consejo de directores, Trabó conocimiento con el jefe del co- 
mité y le pidió comparecer ante el y sus colegas una vez al mes para cone 
versar con ellos sobre los problemas de la dependencia y pedirles su opi-. 
nión, Tanto el jefo como sus colegas recibieron la sugerencia con júbilo, 
Sintieron que cl funcionario les deba confianza, valuaba sus consejos y los 
invitaba a emprender un trabajo común, Las rivalidades desaparecieron y 
todos se juntaron en la resolución de problemas comunes, El cambio en la 
atmósfera fué notable, No pasó mucho tiempo sin que el jefe del comité 
preguntara al administrador si necesitaba mas amplias atribuciones o algum 
nas reformas a le ley que regulaba su dependencia, Y durante las sesiones 


















sobre el prosupucsto un miembro por lo menos del comite pertenccia al sub- 


comite respectivo y podia alli dar las mejores infomeciones sobre ol funcio- 
namiento de la "National Housing Agency", capaces de hacer innecesaria cual. 
quiera investigacion para proveerla de fondos, 
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Por contraste, otros administradores sin el tipo adecuado de personrlidad, o 





(25) Marsha11 E, Dimock, "The Executive in Action", (Nueva York, 1945) p,110, 
Este libro revela 1º historia del establecimiento de la organizacion de la 
arina mercante durante Ja guerra, on los primeros momentos dal ultimo con- 
flicto mundial, y su operacion en los dosafios que uieron, narrada por el 

er Porque cl enfasis principal repone en la 
acia 2 una dependencia particular 
endonos puede utilizarse en su to- 
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procadiando con me perspectiva errônea, caen cn polemicas cuando comparecen 
ante los comites legislativos y algunas veces hasta llegan a perder, por ello, 
cus empleos: Un «administrado» contumelioso e insufrible hace perder los es- 
tribos a los congresistas, Otro que sea débil y vacilante resulta inepro- 
piado a los ojos de la porecia a quien corro sponãa nombrarlo y del comite 
iogislativo con ave deba entonderse pero quizas, por razones políticas, per- 
manece en su cargo. Sic los legisladores les docagrada un administrador, 
procurar Gsstituirio bien po” venganza o para golpear a la administración 
ye al partido en cl poder, En este sentido basta negar los pedimentos de fon- 

acion de lepes para producir el desplazamiento Cel adminis- 

adido 1a “Dieis voluntad de los comites congresionales, 


























entre lo correcto y lo equivocado en la ere- 
s que puede o no hacer un administrador 
para conservar su emos a coacion cl caso del jefe de un 
par anto estada 3 y conservacion de recuersos naturales que 
propi la inici. acion de medidas tendientes a conservar la riqueza madere- 
va. Bajo rosiciones de la ley que él propi: % las compañias mado- 
reras y fa belcantes do papel quedaban obligadas a solicitar licencia para 
proceder a la tasa y no podian dejar los bosques en condiciones que hicicran 
factible un incendio o el avance ão la crosion, Dotian emprender tambien 
trabajos de reforestacion, 


na 















Cuando llego la oportuividad, en ¿l comite legislativo correspondiente, 
de efectusr audiencias publicas sobre la materia, los interesos madereros 
hicieron dos cosas: presentaron «l abogado mas slocuente del Estado para 
que defendicra sus intereses y trajeron negociantes de todo el Estado para 
que combaticran, en el proyectocs ley, su "tendencia socialista", En estas 
condiciones la ardioncia devino un tornco de oratorius, Como los granjeros 
princinales promotores de la legislacion nadere.a con la cual querian pros 
vonirse de ls erosion que orras inclinadas, son poco elocuen- 
tos, Los resultados fueron facilmente previsibles, Al terminar La gudien- 
cie, cl jefe del departimento de boscues y conservacion de recursos natu- 
vales sintio derrotado su proyocto. 




















En este punito, ciertos mierbros de la camra baja hicicron um votacion 
informal y se »ncontró qua el proyecto pasaria probablomente, Cuando un pro- 
yecto esta ondionite, los mbros de la legislatura que lo favorecen son sus 
majores padrinos, En su labor, captan los movimientos de opinion, sondeam 
el. humo de sus colegas y despiicgan la persuacion que este a su alcance, 

Er el caso corereto, el jefe del departamento de bo osques, por carecer de has 
bilidad politica, convino en cl retiro del proyecto sin consultar al grupo 
que lo respaldaba en la legislatura, cuya decepcion fue enorme, Porqué. pro- 
cedio asi? La opinion mas caritativa lo consideraba carente de f Mo ZA, 
Mas probablement: no cra un politico capaz de comprender las posibilidados 
quo tenia el proyecto de sor aprobado, 

























Acudamos a otra ilustracion. Un proyecto que no tenia nada que vor 
con el departamento de cierto adwinistrador, estaba pendiente de discusion 
en la legislatura, pero aquel decidio abogar por ese proyecto vara halager 
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y 


a los habitantes de su pueblo natal que lo miraban con simpatía, El adminis- 
trador era uno de los funcionarios mis populares en la capital dol Estado, 
Poco antes e verificarse la votacion sobre este disputado asunto, el agmi- 
nistrador concurrió in:speredamente a uns fiesta informal de los legislado- 
res en la cual vistió gorra y delantal de cocinsro y sirvió la mesa, son- 
virtiendose en ls atracción principal, 








Durante los dias siguientes, surgioron rumores en los medios legista- 
tivos acerca de que "El soñor X estaba apadrinando el proyecto anhelado por 
su pueblo netal", y que asi ere puesto que 24 serior X estaba montando su 
guardia yra fastidiar a sus miembros urgiendolos a votar 
por la medida que el fa Por cousa de esta interferencia fué que, 
probablemente, cl proyocto resultó derrotado y un emplio resentimiento con- 
tra el señor X cobró fuerza, al punto que cuando Llegó la oportunidad de 
discutirse el presupuesto, la legislotura redujo las asignaciones destina- 
das al departamento dirigido por é i 


























L, todo pora cestigar 2 un” dministrador 
que era político de una manera torpes 


Para ser eficionte, el administrador dobe tener una fina discrimina» 
ción, Por cesta razón es conveniente, pera el buen desempeño del. gobierno, 
que los Legisladores hagan cierta pasantía por los puestos raministeativos 
donde aprendorán a comprender Ios puntos de vista de los administradores y 
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para éstos, sorvir en puestos de slcecionl donde ellos comprenderán los 





puntos de vista de los legis re Las discar: s creadas por la separa 
ción de poderes pueden elimina nte cooporación comprensiva y por Ja 
captación de les dificultades existentes en las otras ramas del gobiernos 
Ninguna conclnsión on el campo ds le egminis ón pública y de las rela- 
clones humanas on general, os mas importante que ésta, (26). 
















a programa administrativo que gobierno despliegue. traduce un 

ene el respaldo de grupos de interés, Y cada pro- 
sra política, Ñs aún, dentro del gobier- 
1s se conectan estrechamento al 
pdas legales y, en la rutina de 
s que constituyen una sublegis 
desean que su trabajo prosp 


Cag 
desarrollo político y ti 
grama es ejecutado bajo una amos? 
no moderno, las dependencias administrat 
parlamento, apadrinando nuevas leyes o enn 
su trabajo, tomando decisiones diserecionsl 
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lación, y un contencioso administrativo, 


(26) Por ende, un estudio de Lo que ha dado en llamarse dinámica de grupos 
es una parte valiosa en cl ontrenamionto del futuro administrador. ste 
tema ha sido ebordado comprensiva y roveladoramente por Stuart Chase en 
"Roads to Agreement!" (Nuova York, 1951). 
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los administradores deben garantizarse respaldo de tres sectores: de los 
grupos de interés, de sus propios subalternos y de otras dependencias gu» 
bernamentalo s, Por todas estas razones la administración es inevitable e 
intrinsicamente política, Ta Política es poder e influencia, Para triun- 
far en su trabajo,.los administradores asi como los legisladores geben’ en- 
tender la política. Por consiguiente, para manejer a los grupos de interes, 
al parlemento y a las otras dependencias gubernamentales sin sacrificar 

su integridad e independencia, es esencial la politics en ol trabajo dol ad- 
ministrador, : 











Adomas, el administrador debe respotar la doctrina de la separación 
de poderes y contrituir al fortalecimiento del cuerpo logislativo y no : 
norar su influencia total, Porque la administración es, en si misma, 
grupo.de presión, los peligros de abusar de esa condición debon sor ro 
tidos, La clave de un ontendimiento en las relaciones entre cl legisla 
vo y el ejecutivo cst en una clara dofinición de sus respectivas esfera», 
apoyada por métodos efectivos de cooperación institucional, 














Sogún parece la administración pública constituía un estudio mi 
ple cuando so presumía que era ajena al campo de la político, Pero pu: 
preguntarse, So divertía uno tanto como ahora? . 
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“OBJETIVOS, POLITICA Y PTANES 


La administración consiste en saber qué debo hacerse y como hacerlo, 
EL administrador debe identificar los objetivos de su programa, decidir 
que política administrativa sirve mejor a su ejecución y luego hacer sus 
planes de suerte que tal programa se desarrolle ordenadamente hasta al. 
cansar su meta, Sea vieja o nueva la empresa ds que se trate, este pro 
cedimiento en Lres etapas constituye la fase primera y principal de la ad=- 
ministración, La segunda fase cs la organización de una maguinaria admi- 
nistrativa por medio de la cual puedan cump’ irse los planes ya trazados, 
La fase final es el desarrollo de los métodos y procedimientos que se reu 
quieren, incluidos los medios de valorar constantemente los resultados en 
la medida en que el programa se vaya ejecutando. 


















El presente capítulo se vefiere a la primera fase de la administra- 
ción, la determinación de los „objetivos ad nistrativos, de la política y 
de los „planes, El tema escapó, naturalmente, al capítulo precedente que 
analizó la determinación general ds los objetivos y politica del gobierno 
enu conjunto y sù posible formulación a traves de la legislación, Cada 
administrador en la rama ojecutiva, cualoulera que sea su rango, es ros- 
ponsable en alguna proporción Gs estos amplios obje tivos. Es de su resor- 
te conocer esos objetivos en la medida en ano ellos conciernan a su propio 
programa e incorporarlos en la política, los piares, ls organización, los 
métodos y Los procedimientos administrativos, a fin de alcanzar aquella 
parte de la mata total del gobierno de la cual sea responsable su depen= 
dencia, departamento u oficina. 














En contraste con La administración de > empresas privadas, Conde la 
determinación de Joë objetivos es tare: ro mente fácil, en el gobierno 
ella cs mas complicada y esta influenci iada por muchos faciores, Jos ob- 
jetivos de los grupos de interés y de los partidos políticos se traducen en - 
presión sobre el legislador y «vi vaministeador, los objetivos de cstos ul. 
timos, hasta donde ellos tienen ideas propias sobre la materia, son igual- 
mente campo de presión en la legislatura, tanto en las sesiones póbiicas o 
por otros métodos de corretaje político. Los objetivos del parlamento so 
expresan en los leyes ove se 


promulgan, cuya ejecución corresponde o los 
administradores públicos. En oste compliezdo panorama, el admini 


istrador 
ejerce una de tantas influencias en marche, aunque la suya cs importan- 
tes 
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Cuando, empero, Iloga a la formol ción de la política y vlenes ade 
ministrativos, los cuales comportan los objetivos de un determinado progras 
ma operativo, al administrador corresponde lu vonsabilidad principal; 
Es cierto que el administrador nunca quede totalmente liberado de la supera 
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visión legislativa porque hay casos en quo el parismento asigha las apropia- 
ciones presupuestarias a condición de que se demuestre que se está traba- 
jando con eficacia, Tampoco se libera de los grupos de presiôn-tanto Ce 
los que sirven como de los que combaten sus programas-porque csos £ rupos 
operan en estiecho contacto con la administración, En esta etapa es donde 
se requier>.el papei de catalizador a que aluden Brooks Adam y Mary Parker 
Follet. 


ndo los objetivos: 





on los objetivos de un programa particular y cómo se determinan? 
à menos que la decisión administrativa, ensste punto, se formule claramente 
y sea ampliameric entendida y aceptada por toda una organización, la póli- 
tica intema seré confusa, gran parte del proceso administrativo operará 
sin orden y un contido de frustación lo pondrá todo en peligro, 


Cuáles so 





Pero no simpre es fácil decidir acerca de un objetivo sencillo y al 
propio tiempo totel, Tampoco es fácil definir objetivos que sean congruen- 
tes Jentro de un programa del gobierno como un todo, Los deseos de los par- 
tidos políticos, grupos de presión y administradores son a menudo conflic- 
tivos y los legisladores rara vez tienon un mismo criterio, Noes sorpren- 
dente que la legislación carasca de una declaración de objetivos precisa 
que haga facil la tarea del administrador cuando él traslade los mandatos Je» 
gislativos a”. campo de las finalidades concretas de un programa hacederos 





Afortunadarente no todas las declaraciones formales de objetivos son tan 
confusas, Cuando el presidente libra un mandato ejecutivo en cumplimiento 
de las autorizaciones recibidas del Congreso,.sus términos son claros, Bue~ 
na parte de la legislación es tambien directa, En los niveles más bajos del 
gobierno los objetivos son claramente expresados porque los grupos de pre- 
sión en las legislaturas estadales y.en los concejos municipales no son tan 
diversos como en la capital naciónal, 





EL admintstrador que tenga un objetivo claro que lo gute, está colocado 
en una posición afortunada, Cuando la Recruiment and Manning Organization 
fué creada por ord den ejecutiva en 1941, coro p:crte de la War Shipping Ad- 
ministration, su único objetivo consistió cn impedir los retardos en la ops» 
ración de los barcos yanquis y aliados, debidos a las dificultades en conse- 
guir tripulaciones para manajarlos, (1) El hecho de que cualquier retardo 
en esa materia entorpecería la prosecución de la guerra era un fuerte in- 
centivo, Con un objetivo tan claro, la política administrativa se efectuó 
turalidad: las relaciones entre patronos y obreros deberían permane- 
ables y los puntos de fricción deterían ser eliminados; tendría que 











(1) Esta historia está relatada en el libro “The Executive in Action! (Nueva 
York, 1945) de Mavshal1 E, Dimock, Capitulos TI-VI, 








proveerse un suministro adecuado de mano de cbra para los barcos, sin dismi- 
miir las necesidados humanas de las fuerzas armadas; las condiciones de tra- 
bajo en 108 barcos tenían que scr tan favorables como fuera posible y la mo- 
ral de Jos'marinos comprometidos en el combate debería permanecer en un al- 
to nivel. Cuando aparecian faljas en las tripulaciones, debidas a las per- 
didas en betalla o a decaimiento provocado por la fatigas en la vida de mar”, 


Es SS oi : 
habían de 1lenarso oumentando el tiempo de servicios Cuando se suscitaba 
2 





2 . 
una duda, la guía mas segura era preguntarse cómo se haria para que ningun 
4 


barco aplazarz SUS itinerarios por causa de deficiencias en la provisión è~ 
decuada y oportuna de hombres calificados para palarlos. 





Otra experiencia de la última guerra, ilustra cuan dificil puede Sr, 
por comparacion, analizar Y reconciliar objetivos, A veces conflictivos, de 
5 





2 s o A AE 4 
Asi 12 Emergency Price Control Act, autorizô al eQminis- 
do"el precio de una mera 





un mismo programas 

trador de precios 2 establecer topes para estos, cu 
cancía aumentara O amenazara aumentar de una manera incompatible con jos 
propósitos de esta ley", En el mismo parágrafo» sin embargo, habis dos 
disposiciones que Yimitaban la autoridad conferida: los precics nárimos Jos 
bían ser aquellos que a juicio del administrador ves taran "racion 
oquitativos" y habrian, tambien; de corresponder 2 "os proposi” 
1oy". (2) : 

















Los propositos de la ley eran muchos y MUY importantes prevenir una 
desastrosa inflación y asegurar ona adecuada provisión de artículos civiles 
a toda la población; impedir que las d- mandas civiles comprometioran à 
aprovisionamientos militares; prevenir las ganancias exageracas y al mismo 
tiempo asegurar a los productores ya todos los actores en el proceso Geo 

iprio entre le“ distin: 
dos y Los W 












nomico un beneficio justo; Y guardar un sano equi 
tas clases intereses talos como los de los consumidores priva 
dustriales y los do la industria del carbon Y da industria de la energía 
eletricas Estos objetivos S€ osboraban de una mancora muy goncral y el ade 
ministrador de procios gozaba de facultades bion amplia8» Pero st 15 CPA 
(Oficina de Administración de Precioss Ns dei T.) quería darle sentido a 

sus propios empleados cuyos destinos estaban en sus manos y ganar la con” 
fianza del Congraso y de la nación, € administrador había de sor suficien: 
tumento hábil para concertar 108 objetivos entagónicos dentro & un prodia- 
me integrado sobre el cusl basar una clara po ¿ca caministrativa Y de arli. 
pasar a la formulación de nítidas guias de decisión y métodos hceduros de 
nación y procedimientos 

















organi 





está rolatada en el libro "Problems cn Price Controls Pri- 
editado por James B, Eckert, Publicación general Nos, 7 en 
vion: 


(2) La historia 
cing standards”; 
las serics de 18 OPA intituladas "Historical Reports on War Adminis 
office of Price Administration" (inshington D. Cs 1947) a causa de que 12 
situación era tan complicada, ¿ste y otros estudios similares do las prace 
ticas administrativas do la OPA ofrocen una excelente 4Justricion do cómo Ja 
determimción de los procesos que se requieren en la escogencia de los obe 
jetivos y on la formulación do la politica, OPS san malmente. Tamricn ha 
descrito los metodos de la OPA Victor às Thompson ch "ho Regulatory Proces3 


im OPA Rationing, (Nueva York, 1950). 
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tal so formula por otra rama del gobiernos Hay celos entre las distintas 
ramas del gobierno y entre los diversos departementos ejccutivose Y es di. 
ficil suministrar la clase de organización que se requicre en 13 cima dol 
gobierno, para ejecutar esta tarea aceptablemente sin que se corra ol rics- 
go, 21 mismo tiempo, de crear una emplisima concentración de ayuda de asta- 
do mayor alrodedor del jefe del Estado, 


Si las orientaciones mas generalos del gobierno son inconoxas, los ade 
ministradores encargados de los programas resultantes estarén expuestos a la 
confusión o a mantener sus instintos combstivos permanent mente estimulados 
astar toda oposición, En un vasto organismos gubernamental, el ado 
dor establece su objetivo y march: adelante aún cuendo ello. signi- 
me desplogar una acción independiente que puede serlo reprochada, Ne cs 
ouc $1 sea intrinsicamente indisciplinado o super-agresivos Es quo tal com: 
ducta es el Único camino para establecer objetivos suficientemente claros y 
promover un programa que no dañe su reputación o frustre a sus subalternos, 






como objetivos»- 











Cuando se compara al gobierno con las empresas privadas, se subrayan las 
diferencias en ol. grado de claridad con que doben formularse los objotivos 
poro no se insiste en los objetivos en si mismos, Se ha dicho que la empre- 
sa priveda buses las ganencias y llega a ser para ello, recursiva y eficiente, 
miontras que el gobierno ofrece un servicio y Iloga a ser burocrático y ne- 
eligento, Aunque costa declaración es sugestiva, clla está sujeta a tantas 
calificaciones como, por ejemplo, la de qua es incorrecta, 





Los ganancias son el cbjoto de toda actividad cconómica, dice Poter Dru- 
cker, ya se realice bajo el capitalismo, el socialismo o cualquior otro rê. 
gimen, Aunque hay otras consi deracionos, como el prestigio y ol status, los 
ganancias son la resultante de los riesgos, Sin ellas, una economia se de. 
voraría a si mism y llegaría a ser mas pobro y menos eficiente (6). Poro, 
aunoue las ganancias dafinon el objetivo de los negocios, no à otan 12 ma- 
teris, à corto plazo podría ser beneficioso representar mal un producto, Cos 
locar los precios por debajo del coste para desplazar un competidor, xori 
wir la fverza do trabajo del la Última gota y a bajos sals 
y desafiar las leyes relativas al monopolio y a las desloaltades publ 
rias, paro a largo plazo esta política no es convenientes, En la « 
Las corporaciones gigantescas, la ganancia se bas: en sanos objetivos 
tados en sanas orientaciones administrativas, El gerente de una corporación 
no decido su política solo para el meñans inmediato, aunque un? decisi în par- 
ticular pueda cambiarse, sus resultados serán un factor on la construe 
del futuro de una empresa "inmortal", 































Dəsde “1 punto de vista administrati los objetivos de una ompros?.pYá- 
vada y Jos de um depondencia gubernamental se asemejan mas que Ciserepano 

En ambos casos, se identifican las ventajas de corto y largo plazo, Hay nee 
cesicad, en uno y otro caso, de satisfacer a los empleados, a los elie ves y 











(6) Peter Drucker, "Concept of the Corporation" (Nueva York, 1916) pa 231-2232 
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termino debe aclararse 

Para comenzar, la palabra "eficiencia" parece tener una variedad de sig- 
nificados, ninguno de los cuales se ha empleado en su acepción universal en 
la literatura sobre dirección edministrativa, Parece igualmente claro oue 

la eficiencia noes un fin en si misma, Ella sólo indica lo bien que se esté 
heciendo una cosa y no si esa cosa vale ia pena hacerla, El término suriere 
un método de medición, una escala y sin embargo el concepto integ do 
ficioncia de ningún modo constituye vna escala práctica, Son la 1 
la eficiencia, tales como lia contabilidad de costos, loz estudios £ 
y de los movimientos, los análisis estedisticos y orros elementos de 
ma clase, los que sumini nrâcticas de medición, 




















istran Jas herremient, 
hay razón, desde luego, pera a la palabra eficiencia no continúe usandose 
mientras se define su concepto y se reconoce que olla gnifica un medio y 
no un objetivo de actividad colectiva, 

















Los objetivos de la administración públ. ica pueden expresarse con cstos 
tórminos:suministrar a la comunidad por modio de programas cdministrativos 
espucificos, solud y educación, protección interna y externa y otras cosas 
som»jentes; proporcioner a los empleados públicos que trabajen on esos pro- 
grama 5, oportunidades de mejoramiento p:rsonal, auto-suficiencia y sotis- 
acción; incrementar los descos de ja comunidad y estimulor la ¿ni ciativa 
individual, Nn la empresa privade, Los objetivos de un negocio determinado 
o exvrosarse en los mismos terminos, En otros palabras, los objotivos 
finales de todos los programas institucionales entrañen valores mientras los 
ento adoptados; cunque posiblomanto infiuyon en las finalidades quo se bus 
can, son solo instrumentalos em su ejecución, En consecuencia, el sano con- 
toxto de lo palabra efic La es quizas el siguiente: dedo un objetivo d= 

s importante ¿l uso mínimo de recursos on su ejecución, siempro que 
otros objetivos aceptables no resulten con “llo vorjudicados, Como se re- 
ler siempre, los recursos son limitedos y es función, tanto de la sdminis- 
ración pública como de la privedo, sacarles el máximo provecho, 

































soable u 
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Pol 








dicho que le política administrrtiva deriva do los objetivos, in 
ls al gue hicimos so de la War Shipping Administration, fug adop- 
tada la política de mantenor cl status quo entre patronos y obreros porq 








de lo contrario, se hubiera frustrado el próposito de impedir el retard 
la operación de los barcos, Conerel mento, csa política significó que 
cuando al War Shipr istration gozaba del moropolic sobre toda 
fuerza de trabajo cu: entrar: en lo industria naviera, se decidió cue todo 
trobajrdor acudiora o lossindicrtos marítimos, cuando estos tuvieran conta 
tos con los armadores o, en caso de no existir contratos, enviar el cmol 
do diroctamento a Los patronos, 



























Bsta cra una politics edministrative, deducida do. los dosignios mas 
os que plante oa 2l e ts la emergencia do la guerra, Fué un: decisión 
i Y anzar sus objetivos, “illo no 
difiere esencial ilmeni 1 s amplia volitica y se distinguo sólo por cl 
nivel d: la jerarouta ministyetie: en que se tomo la decisión, So trata 

























we 
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de una maniobra procedimental, por mdio de 1 
una empresa se traduce en re a dos concrotos Ea volítico agministrotivs 
debe coincidir con los g Ambos so tason, ° de 
postre, on valores Boost: Les condicion:n reciprecemente, Y 
ambos son hitos importantes en cl end básico dentro del cusl 
man las operaciones. 


.cusl le política de fondo de 













Con arre ¿glo a estos plantesmiontos, en l2 presente discusión la polí- 
tica significa les reglas de conducts, conci emmte conocidas, cuz guían las 
decisiones administrativas curndo Los proi as que se susciten den UNO GS- 

Ed 





















ogencia, la pol "a no sólo ayuda a los funcion"rio 
tiones en cuento elles surgen sino cue immbien ayude a 


ble o des favorablemente 2 los empleados subalternos y al públi co, CC 
pecto a la institución, 1 cipalment: v esta circunstancia «y 
industria moderna hr llegad pu mes comón que ant A 
corporacionos divulguen su política pá a (10) Acui radica une 
chas relaciones entre cau fecto ar se cruzan dentro de la admini ist 
ción: son deseables las buenas ¿elaciones públicas y para ollo se requiera 
una poli "a populir que a su turno pide ma clara foriulación de objetivos, 
Una exitosa “dministración es sicmpro un procedimiento lógico porquo cada 
poso debe determinarse y accpterse antes de q Ll siguiente llegue ^ sure 
giro 































dir sobre una política, el administrador hace habitualmente una cs- 

a «¿entre alternativas. Punde seguir sus propias pre eferencias y cún 
ejuagar mejor que un cologa suyo dotado de uno perspectiva diferente con 

Saca to 2 Jos medios prácticos pora la ojecución de los objetivos del pro- 


Al. dec 




















grama de que so trate o de los objetivos que Y eflejan mejor el int és pü- 
blico, Uns parsone colocada en um posición clave puede forzar cus puntos 





de vista, filosoficos o te valor ación, aun cusndo un: mayoría de empleados, 
como lo revelaría un plebiscito estuvieron Por una solución distinta, La 

ley de la situaci ón, o soa lo que parece Jógic: mente reouerir la situeción 
en sã na (1)es un factor en toda ies como Lo son los cbjutiros 
del programa, Pero los puntos de vista pors es de quien tenga el poder 
pora decidir, exlvirán siompre Lo que haya de. a tico o inevitable on 

la deci 






















No obst anter el administrador que toma decision3S eviandoso por sus 
s debería comprender que puede estar eeri ne 12 
ley de la situ n y, con toda probalida a lo opinión pública y, do, 
4 bocado al fricaso n la alusión s la War Shipping Admini on, 
E guerra hut le pretexto par? g 
s porturbaciones en el frente del trabajo cus 


p F 5 Bro ns p 
agaban el esfuerzo bílico de la mación, Hubiera 

















tos pero 
onada, 








Jaci ones públicas, esta materia sc 





(10) Como vn aspecto esenci2l en la 
pata en cl capítulo XV. 

(11) Véase el trabajo de Hoy Parker Follet "he Giving of Orders" cuyos edi- 
tores son Jenry C, Metes1f y L, Urwick, "Dynamic Adi ninistrabion", Nueva York 
14L, po 58 




















Es una historia significativa llena de colorido, den iba a 
los ciento cuarenta millon:s en plantas de al nio ave se ofrecian % un” 
Aluminum Company of Ame 
a situaciôn acons job: es? solución porque la Alcoa cr? uno œm- 
a ontoncos on ls industria del > luminio, Al mismo tiempo, 
Je Justici? costaba trenzado on um botelles leg 
al. monopolio cbi: disolverse y permitir la 
orzrse hobía compo p 
ard clics llegaron 1 formularse 










a de su costo original? Sería la tico 





: ley do 
prosa que 
el Depart 
para dol 
competidores indu à 
disensiones dentro é . Surolus Property B 
fuerte y abiertomente, 
























Cusndo cl Surplus Property Board fué creado en 1944, el Congreso y el 
Podor Ejccu: o expres2ron su interés en quí ese organismo no potin ayuno r 
a croar o imulor situacionss de monopolio, El trabojo ce la nueva open 
“encia se des rrolló deficientumente al principio sa, principelmente, 
do due sus jefes conocten poco de las intenc > iemo y cuanto W 
Stuart Symington Jlogó a ser cdministrador de eso d en 1945, ope- 
ró bajo trebas similoros, Adomás, él había confrontado muchas «dificulta 
des adminisbrativos-ineluyendo problomos de person: incompatible y e es- 
pacio imidceuado en les oficinas, entre otros ~ y la venta de las plar 
elminio era un? paqueñía parte “o su tarer total, 






































mando Symington entró a considerar la m? teria, una semana despues de su 
nombramiento, encontró que le daban consejos ontagónicos dos de sus sub:1t 
nos, Uno de cllos era un economista, c hai tenido experiencia en empleos 
subornamentales y que te aconsejaba promover dos o mas compotidores para Ju 
Alcon, El otro era u bro de negocios oue habit sido llovato a su cargo 
pars equil ia cl smo del, economi con un criterio práctico, Cada 
uno di s tonie y o ur plan p o vonta de las plantas de alumi- 
nio y me on, no siondo expsrto en el asunto, no se sintió competente pa- 
ra escoger entro cllos, Sn consecuencia, él confrontaba un lema; si Jas 
plantas continu:ban siendo propi edad L gobierno su fama Ce eficiente vende- 
dor y de director ejecutivo sufriría detrimento y si tomaba cualquier tem 
cisión que fuera interpretado como estímulo a un monopolio, su reputación 
de administrador libcral: y progresista, resultaría iguelmente dañada, Posie 
blemente, obse eva el autor del caso, Symington "desesba formular un plan que 
vrometicra rá yida coopuraciôn con los negocios pri valos y un satisfactorio 
rescrte financicro pera el gobierno, como pireci ta desprenderse ce la propa- 
sición Reed, y combinsr con esto un sano logro de los objetivos socie 
E a Ja realización de las condiciones de competencia que apuntaba + 
(el economista), El no se disponta a seguir adelante con ninguno de les 
dos planes y no estaba seguro de cue hubicva un tercer plan" 


























































Como un medio de superar da GR Symington trajo al problema cl 
eritorio “e abogados y otros consultores, Se solucionaron problemas 
contrar compre adoros distintos a la Alcoa; de persuadir < 2 ésta e entre 
tas que ventien op .randose bajo su dirección y mediante condiciones i 
dam iente y de hecer apr oveche bles para otros compred lores las patente 
todos de trabajo, En otras palabras, la solución mas fácil era venderle a 
la Alcor, Al final empero, le decisión fué adversa 2 ella, So encontró po- 
sible doblegar 2 esa compriãa (con 17 ayuda de la Corte Supreme que fal lő 2 
favor del gobierno el juicio contra La misma comp 2) y so echaron ) 
ses para ol surgimiento de condiciones de competencio en 1º indust 
aluminio, 





























Otro caso g 





E La controvers 





Un caso cue ilustra las oxtremas dificultades quo pueden rodenr » 
un conjunto de decisiones es cl do le controversia on torno a lx reconversion, 
do por el Inter-University Case Program ¡E Je i 
seio or ncontrarse en una cuestión simple: qué 
li: ón D tdo y permitirsele a le industria 














Donald Nelson, jefe del War Production y 
fines de 1943 podía iniciarse cierto tenden a reconversión si los re- 
cursos existentes lo permition, En esa época se estaban producienlo muni- 

ones por valor de 74 mil, millones Je Aólores Esto significaba cl 
punto 1 alto de producción y l2 tarea in proveer sle Er 
capital poca las fuerzas armadas esteba quedan: 
problema en 19H, consistía en 2 portar el mantenimiento y roo: 8 
municionos y ompezar la p: 'oducción de cua losquiora nuevas armas que se 
sitaran, Pora A producción total se había progromado pera que cocli 
12 rata de 1500 millones de “óloros por mes durante el primer somestra 
1944 y on embidides mas elevadas de a11Í en adelante, 





























do 













Para junio de 19H, resp andose en lo confesa política de le oficina 
de mov ación de guerra y À comité Trumen do L Senado, Nelson cnunció 
que a pertir del primero ie julio, se fomularíon cuatro nuevos re glore ntos 

“ra permitir cierta tendencis hacia la reconvorel ión, Nolson apoyó sus pwr- 
Fos de vis an quo, X cciones resulteban correctes, había «algunes 
plantas, ciertos materiales como acero y cobr algunos hombres y mujeres 
no utilizados que podían mvle! en otros lugares,  Simultoncamento, había 
esersoz de trabajadores en algunas industries de guerre y en ciertas loca- 
ligados s, lo cual cmenazoba interforir 12 1 ducción de municiones, Nelson 
tambien consi raba que los reajustes en 1º mano de obra gobion ĉe heesrse 
con vistas de gueriar en su nivel justo 1º »eodueción de guerra y mitir 
los primros pasos hacia 1º recons trucción, 














































Los funcionarios del Depar nto i Guerra - y especialmente cl gensral 
Brohon Somerwell y el Sub-Secretario de Guerra Robert Patterson - estobin cone 
vencidos de que el programa de reconversión dafiería el esfuerzo de guerras 
Iioresionados por 13 posibilidad “e que surgieran esenseces de mano de obra 
en del caos se, guerie cohsideraban, además, cue un movimiento hrcia 
noción interorotandolo ósta, e~ 

z y2 terminando y cue el 
elson no et 















de 










sonidos 5 Ep 1 
gun conflicto entro os ot ivos del re 1 12 mano de obre para 
mante ner Ja pro oducción de municiones y del comienzo de une ordeniga recon- 
versión, los funcionorios del Departamento ce Guerra consideraron que no pos 
día permitirse ninguna distracción, por pecusñía que fuese, del esfuerzo de 

















(1) itid, "The Reconversion Controversy”, po. 215-284 
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sugira del pais. En consecuencia, estos Úlimos se opusieron al plan de 
Nelson enunciado en junio de 1944, asi como tamoien se opuso la War Hanpoter 
Comission y algunos de los propivs subalternos če Nelson. James F, Byrnes, 
jefe de la Oficina de Movilización de Guerra, intervino entonces y la pro- 
mulgación de las ordenes para la reconversión fué pospuesta del primero de 
julio a inciertas fechas de julio y agosto, 





En agosto, como resultado de la controversia sobre las órdenes, la vie- 
ja feicción entre Charles Wilson, Vice-Presidonte Ejecutivo de la W Pe B 

y Nelson llegó a su punto culminante. Wilson vcrunción, Nelson fué a China 
ccmo representante persona). cal. Presidente y J, A, Krug asumió los cargos que 
d:sompeñaban los dos protagonis”. -> de la controversia, La acción contenpla- 
da vor las órdenes de Neisor aradualmento disminuida y para diciembre 
estaba en estado de suspens an abril del año si ente, asegurada Za 
derrota de Alemania, comenzó rm nrograma de reconversión en gran escola, 


















Nolson había enjuiciado e? probleme al principio como una materiis 
rica acerca dol sabio manejo de la economía en ia preparación de la paz, pe~ 
ro mas tarde vió en 41 una ingerencia de los funciorarios del Departamento 
de Guerra en la política de la la 1, P, Be Los periodicos enfocaron el asun- 
to como una disputa entre Nelson. Somorwsll y Patterson, lo cual ne ayudó 
ciertamente a resolver las dificultades, 








Como se ve en esto informe, elasunto significa un estudio de las deci- 
siones que se toman en Zonas cruciales del. proceso adwinistrativo, tomando 
on cuenta los grandes factores pol Íticos, económicos, institucionales y psi- 
co. Jgivos que allí quedaron envueltos, EL punto central fué la “PB, porone 
¿sta dependencia había asumido responsabilidades iniciales en el desarrollo 
de una política de roconversión. Los varios factores de la controversia, in- 
cluyerndo la exhibición de pesertlidades, lar trabas que confrontaba la “Pl 
y la necesidad en que estaban los funcionarios de esta Última de asegurar 
la cocperazión y el consenso de hobres decirsrorte extracción y que repre- 
soataban intereses antagónicos, están allí descritas ən detalle. 




















e la mtoric, 








Cuando se tona una decisión en meteria à» política, debo expresexco en 
forma de directriz concreta de modo que cuaig persona pertenccionta a”. 
equipo burocrático pueda entonderla, Tales ces solo pueden ser, sin 
embargo, promulgadas sobre 1a base de una adecuade autorización legal, Dôn- 
de obtiene el funcionario su randato y cómo Lo perfila y define pora que has- 
ta cl más modesto empleado pueda comnovend >1 cul -s su tarea? Y cómo se co- 
locan las directrices políticas dentro del conjunto de herramientas de le nde 
istraciôn? 















m el gobierno, la administración cos à con smplias concesiones de 
autoridad y, a traves do las sucesivas escalas, su aplicación se reduce a la 
situación real de trabajo, Aunque alusión 2 La "hw Shipping Adm ; 
tion, es plicable en este caso, en gens 21 in estructura de la autoridad 
es aproximadamente la misma 22 todos los Y 


















es del gobierno: 
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K A EN 
riv? de un? dispcsición 


: stada l; segun 21 caso) o de 
















a funcionario ti su "ley" o grupo de le- 
“Tamanto y que constituyan su mandato bézico 








ejecutiva Algunas veces, cuando cl j del Estado quicro èl- 
nzər un propósito d:terminado o cuando resulta indicada un: acción 
=m.rg ncia, promulg> une orden ej cutiva, con arr:glo a las facul- 
cue lo hayan otorgado l3s leyes, teles como les de pode d 
2 durante el último conflicto mundial, que le dieron atribuciores 
crocionalos, Sc pros quí «1 público recibo noticia de talos ôr- 
ens porous slles se publican on el Registro Feder:l, editado porió- 
cdiemente para estu propósito, cntre otros, 








































O; tra! vróximo paso, en escala descendente, Lo cons- 
tituyen las órdenes libradas por ol Po a in departamento ejecutivo, 
do acuerdo con las facultades 
del Presidente, Estas órdenes 7dministratives nen fuerza de ley y 
deben insertarse n el Aogistro Federal, Un cjemplo de este tipo de 
órdonos fué la quo creó la Recruitment and Manning Organization eu la 
ae Shipping Administration y definió, de antemano, sus facu ttades, 
Pura cl jefe de la nueva dependencia, la orden tdministrative const: 
tuto su mendato porque allí estaba definido lo que podía y lo que no 
podía hacer, Despues, ol podía Jibrar órdenes administrativas concer- 
nisntos a las relociones de tr-bajo y a otri as materios, Estas Órdenes 
subsecientes, no podían sor suscritas por sino por ol jefe del da. 
portamento quien es la único pe nº autorizada. por o) Presidento o por 
cl Congreso para formular um política de fondo, 


































s linoas genorrles de una político, 
» traves do las loyes, las órden ejocutivas del Presidente o las ór- 

dones admini strativas, el. próximo à paso consiste en instruir s los om- 

vleados subalternos sobre lo que ¿Ilos doban hocor, Esto se hace por 


conducto de istrucciones" llamadas tambien directricos-que son Bra 
deres preci 


inst uccióne- Una vèz def nians 












s, roferentos a une situación conerota, Las instrucciones 
tambien conciernen e la política, pero en estos casos se pone más én- 
fasis en los procedimientos que en la sustanc 2 
to equivocado puede frustrar um buena política, 
como las ôr ienes administrativas, son estrechamente 
ión, 








instrucciones 25 
iladas por 108 






grupes de pres 









los 03- 
A y a Llas Ena solo in- 





que nene médico é de autorid: 
sortan información necosaria como material com mo Sin em- 
bargo, los bolutines informativos son una herramienta corrientes en la 
administración, porque ellos permiten que los empleados de todas 
catogorízs comprendan lo que significa la política adoptada, 
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«al dano de las realizaciones concretas (15), Tal instru 


“primero y por muchos re 











voces,todo este material sy codifica, para así decirlo en i 
rdministrativos que explic las varias fuentes de autoridad, las « 
cisiones judiciales y en general, trazan esbozos de organización y procedi- 
nto, 











Como lo demuestre éste ané álisis, 2 función de formuler la a políties se 
extiende a travos de toda la jerarquía a desde las disposi- 
ros constitucionales y legales a las circulares de información interna, 
punto en el cual se recibo el propio mandato de cua lavier empleado puc- 
den facilmente determinarse, relacionendolo con su posi ción on la jerarquía 
dr le eutoridad, 





ri 
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Un término que no se ha mencionado dentro d:1 endemioje que acabamos 
do describir, pero. «ue tropezars con frecuencia el estudiante es el de "nor- 
ua administrativa", Una norma es une pauta ompleada por los administrado- 
res en la decisión de casos individusles, de sucrte que tales decisiones 
sean congruentes y claras, La norme administrativo no tiene significado 
ni amomo establecido en 1º ley o en cl lengusje jurídico y es, no obston- 
G, cl pring res instrumento para trasladar las determinaciones políticas 
ento lleva 2 sor 
mento establece unè condi- 















necesario cuando, como ocurre a menudo, el por 
ción o un conjunto de condiciones bajo las cuales deben actusr los funciona. 
rios administrativos y quo, por ende, los obliga a procgdor con arreglo a 
uns norma, Uns norma define la pol (tica gencral., pero doja les decisiones 
acoroa de su instrumentación en minos del administrador, Por ejemplo, el 
Congresorutorizó 2 17 Office of Prico Administration pera que permitioro à 
Las omprosas privadas una equitativa ganancis cuando 12 OPA de ecidió gus las 
esmenciós habidas en el lapso 1936-1939 oran equitativas; esto 11 gó 2 ser 
ana norma., Lo norma no es en si misma une directriz (orden de mendo), cs 
mojor 1º limitación do une directriz, 





















nistración de la Planificación,- 








Una voz previstos los objotivos y política de una empresa, corresponde' 
entonces determinar los planes, hecho lo cual, el programa puede adolantar- - 
se, Le pLenificación, como concopto global, es.un término muy usado con 
ryor por algunos y aprehensión por otros, En el lenguaje corriente à. Los 
rogocios o en cl vocabulario de la administración cientifica, sin embargo, le 
planifica ción simplemente significa la utilización de un disco racionoi en 
contrasto con el azar, la provisón do las decisionos en Jugar de la improvi- 
i] Es en oste sentido cue cl término se use en el presento capítulo, 




















Henri Fayol, un ingenicro francés y «utor do un famoso libro intitula»” 
do "Arministración Industrial y General", coloca la planificación como el 
poctos el mas inportante de los cinco escalones que 
raan cl proceso administrativo, Planificación, dice Fayol, os provisión. 
(prevoyance, En frances en el original), es vor adelante pora tenor una 
idea clara de lo que debe hacerse, Los otros cuatro escrlones, agrega él, 

















(15) Véase Eckert ob, cit, p. 2n, Este problema se discute mas adolonte, un 
cl tulo XVII 








son organización, comando, coordinación y control. Richard L, Landsburgh, 
otro experto en administración comercial, tambien subraya el p 
de la planificación: la administración, a su juicio, es la correlación d> 
los detalles de las operaciones de una empresa, de suerte cue se trabaje 
como un conjunto armonioso hacia el objetivo deseado, Los tres vesos in- 
herentes a este proceso son el establecimiento do la polítice de fondo, lə 
planificación y creación de vna organización que sea capaz de desarroll 
əsa política y la operación de la empresa por medio de esa organización. 
Finalmente, Pe P, Alford, on "ana gement!s Handbook", conviene con Feyol en 
que la planificoción detallada de los procesos y operaciones es el primer 
paso en La práctica moderna de los negocios, (16) 












La nificación, un proceso o un procedimlento aplicable « cada cle 
de situaciones que piden acción, ha adquirido un número de connotaciones 
concernientes a los tipos de acción de que se trate, En consecuencia, 2un- 
que los tipos de planificación permanecen siendo los mismos en se caso, 
las caracteristicas del pr ograma al cual son ¡cados le confieren un au- 
ra espscífica, Como une función de la ed inistra ción, la pl antficaciôn se 
utiliza en todos los niveles de la empresa privada y, con mayor énfasis, eu 
el gobierno, Cada aspecto de la administración ha de planearso: política, 
organización, procedimientos, desgaste físico y los métodos de comprober 
los resultados, Tan frecuente cs la función de planificación en la adminis- 
tración que 2s solo cuando se usa el. término con ciorto sentido socializanto 
que las gentes empiezan a temər sus implicaciones políticas (17). 




















La administración puedo conco birse como un flujo de energia de un ni- 
vel a otro, de una faser de acción a la próxima; proceso que nunca termina y 
cuyos términos tienden = fundirse en una sole corriente, Le tarca de la di. 
rección administrativa, en el nivel más alto, es procurar que. esa fusión se 


(16) Para referencias mas amplias, véase La bibiografío correspondiente ¿ 


este capitulo, 
(17) ¡Algunas de les principales oportunidades en oue se usa el término pla~ 
nificación y los de a factores que ayudan 2 crear el sura o la 
acepción son los siguientes 
icación, _Internaci cional: relativa a le reducción de tarifas, admi- 
ción del servicio postel, la prove ənción de la guerra, anifi- 
ón Económico-Nacionzl: organización de la economia en tiempo de 
guerra, y en todo tiempo en los paises socialistas, Pl ficación Re- 
to en las obras del Valle del Tornossc, 
jor desarrollados campos 
ptan con tanta naturalidad 





















como se puso de manifi 
E 





ac 
de la pl.nificación donde sus funcions 
como en la práctica de los à 

sos: que presta caracteri 
cionsdas y realizado, en EE, UU, por la Netion 
entre 1933 y 1943, Planificación edministrot o sea los medios por 
los cuales el funcionario asimila 125 exp a proyec- 
tar su programa al futuro, El procedimiento cobija todas les insti 


J; uno de los mas viejos y w 
se 
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Resources Planning Board 
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efoctué y sea permanente, Tn l2 práctica de los negocios en los Estados 
Unidos, donde la planificación es mas frecuente que en el gobierno, el tér. 
mino asume una aceoción dinámica, estimulada y sostenida por necesidad 
de acción correcta que alli se experimenta, La pl: mifies ción no es algo 
concebido por teóricos y destinado a no aplicarse jamês, Es, al contrario 
una parte del flujo diario de las oncraciores, La lógica secuencia de 
es, primero, un objetivo claramente definido, segundo, alguna comprensión 
básica de la política que de é) se deriva y, tecero, la administración 

de la planificación que se divide en divor partes perfectamente diferen- 
cinbles, 




















EL análisis de los objetivos conduce isis de Los medios y modos 
de ejecución, lo cual a su turno 11 a especificaciones relacionadas con 
el "qué! y el cómo" y con cl "cuando" y "dónde" de les unidedes de cjo- 
cución, (18), Esto es planificación adm trativa, Es una estación in- 
tormedia que se liga a todo lo ocurrido “ntes y, vor otro lado, todo lo que 
venga despues se releciona tambien con ella, Ta planificación exitosa exije 
responsabilidades definidas para setos definidos de e jocución, de acuerdo 
al curso do instruccioms definidas, Zste proceso, £ su vez, requiere or- 
ganización, suporvisión y control, Ja aplicación de estos términos asegura 
ejecución coordinada, mantenimicnto de registros demostra ivos de cue Ésta 
se verifica de acuerdo con lo que se planeó y acción pronta para corregir 
cuslesquiora defectos qe se observen, Esta p] ión s tús en tos 
dos los niveles de una organización, La tar J rador consist? en 
procurar que todos esos aspectos se cumplan simult LO» 
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a fines de an Low Person distingue varias ramas do pleni- 
ficación administrativa Inoluyondo la planificación estrató del mas alto 
grado, la planificaci ión táctica en un nivel int dio, plenificacion enel 
plano de 1º ejecución detallada y planificación individual del trabajo en al 
sitio mismo do su ejecución, Este tipo de plenificación se ve en todas per- 
tes y no es monopolio de unos pocos. Person plantoz que exes pto donde un 
trabajador es víctima de ops raciones on cadena altamente mecanizados, él go~ 
za de uns ampli: discreción dentro de aa radio de especificaciones cue recita 
ecerca de la calided, cantidad, to :, métodos sugeridos y tiempo de tra- 
bajo, para planear el modo de o. su taroa especifica" (19), Otra de las 
































ciones pero cs preferencial en la administración priva ada ye en el. gobiei Ga 
te anotar que huy todav: po más de pl nifios ación, À 
del trabajo, Es un aspecto opor ante de 1º función de pl ani 
es uno técnica de super: ión as bie n que une porto de 
su amplio sentido, La ficación del trabrjo se ti 




















Rea ión Y como 
ficación en 
en el enpítulo XII 

















(18) Harlow S, Person, "Planned Execution", The Issue of Scientific Hana- 


+ Advanced Menagemont X (Diciembre de 1945) 





(19) Tbid, p. 133 
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A ; . IE E ddr. ÃO 
tésis cardinales: do ¿erson es «ve la planificación, como técnica, os una idea u=’ 
niversal y uc por consiguiente los métodos y perspectivas que consideramos aplis 
cables a una corporación privada puden trasladarse a la planificación nacional o 
internacional, g i $ 

En un sosudo artículo sobre planificación, Donal C, Stone, Ayudante del: Di~ 
rector de la Oficisn yanqui del t puesto, distingula entre plonificación de 
programes sustantivos y planif ano de facilidades administrativas (20), À lo 
primera la Llamó también pl nifierción de recursos, plancemiento de programas o 
investigación técnico, 

















La segunda plenificación provicmente administrativa, se ref:ere el deserro- 
llo de una sano organización, o los métodos de dirección, a los procedimiontos y 
a las práciices, así como a la dirección y a le coordinación de.Llog programas. 
Anses de pasar adelante, Atonc sdvertíg que la linoa entre La ple nificación de 
programas y la planificación ady A vo era muy oscura, Es osta lo razón por 
la cual la amplitud y signiticedo de la ple nificación administrativa no se onticn- 
de corroctamçate algunas veces y porque los dos tipos de planificación menciona” 
doy se consideran insoparables, 




















Desde cl 4ngulo funcionel, le planificación y la E sación están optre- 
chemente ligoc: "La planif: icación, dice Person, no exprosa “proferonci lo por nin- 
gún modo especial de investigación, Esto conciorne a situaciones variables, sus 
problemas varían y por consiguiente los métodos de la investigación varían, "La 
planificación se relaciona también estrochemente con la técnica del prosupuesto, 
"Un pre Ed ali observa Robert A, Valker, no se distingue de une: planificación 
do procesos +» El presupuesto es en sí mismo un plan do trabajo", (21), 











Una de las razones por les cuslos los aportes de Person en este campo; son 
tan valiosos es que 61 mentiene sus pies firmemente cerrados a la realidad, ón 
gren parte sus escritos se rofieren o la planificación del brabajo en los nogo- 














cios. Distingue erson ocho características on la función de la planificación: 
la plenifico ¿ción junto 2 la invostigación con los dispositivos para que operen 


armoniosamente; la planificación es un proceso continuo poruo la administración 
es dinémica; 12, planificación dis e entro los factoros constantos y los fac- 
tores variables de une situación; la planificación debe operar, hasta donde sea 
vosiblo, en términos de normas, lo cual. involucra objetivos definidos, calidades 
definidas, cantid:des definidas y medios y modos tecnoló; icos de ejecución bion 
dofinidos, tanto en lo humano como en lo merial, demás, la plenificación de= 
ponde, pere su óxito, de la organización funcional y de la repartición do res- 
posabilidades debe operar en varios planos, cada cusl con sus especificaciones 
apropiades; es una función integrada y no seprrada; y mento, la. planificación 
requiere una norma última, en la cwl “see mensurable, como las ganancias, a 
fin de valuar su verdadera efectividad, 
































(20) Intitulado "Planning as an Administrativo Process" prosentado a le Confeo- 
rencia Nacional: sobre Planeamiento (12 de Mayo do 1941). 
(21) Person ob, cit, Vease también Robert A, Malkor "hc Relation of Budgetin 
to Progrem Planning Review IV (P rimavera, 1914) 97-102, 
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por Person, como se observar es que la 
el resto de la 20m ración y no co cos 
Ibl: cida aorrte, tal cono ocu- 





Uno de los 
función de phor 
loca como un? función directiva o Aseso 
rro 2 voces Por muchos años esta c 
tus n los círem os administro 
recursos favoreción la idea de 
to y los jefes de Tes empr:s7s p 
bon ei? su integración, Se J, 
rector de 1º Nationcl Planning As 
proposicicaes tendientes tarle caracter set 
ción de planifiecor, Auncue reconoce que DO de plenificadores o 
trabajor en estrocha asociación con 1º dir gonerol, el planificador 
profesional resliza uns lakor a tiempo completo cus deba desvincularse de 
intereses especiales, más aún, los plenificidoros Jabon sor gencral istos 
“més bien que especiali s, Por otra parto, Gordon e director É 
Tennossce Valley Authority, cuien buvo buens exp cen mterias de 
plenificoción administrativa, llegando s conclusiones en favor de uma rew 
lacion integral. en vista de cue la distinción entre los que vlansan y Los 
oue ejecutanes vaga y canbiente, al nos no es tan clara como aparece 
trazada en los gráficos de una organización, En consecuencia, en lo PVA 
se cumple un esfuerzo para amolisr cuanto sea posible la d; fusión de La com- 
etencia y ds la responsabilidad en ambas funcioncs entre todos los ceper- 
tamentos de esa dependencia, Así, en la práctica, le mis ma persona, ol mis. 
mo equipo o el mismo Mepartamento pued y particiy ación en las varias e- 
tapas de planificación, formulación y ejecución de un mismo proyecto, (23) 
Lo que parece cierto es cus se recomiendan diferentes clases de slación ore 
canizativa para diferentes clases de actividad mlanificadora, a pleniíi. 
cación local (urbana) probablemente justifica un departamento s 
nizado como un equipo unido, poro la mayorfs de las organizaciones morcanti.. 
lea y los prosramas de acción del gobierno, oncuentran habitualmente más útil 
integración, 















da y® un 
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smos públicos 










































































panization for Policy Planning",  "Advan. 
ación nacional de planifica 








(22) E, J, Coi). "Administrative Org 
ced Management IV Enero, 1939, 12-17, La asoci 
ción es una orcanizaciôn de inves stigación ifica y de formul 
tica en cuyo s ionen representación ig todos Los sectores de 
nía-industria, trabajo, agricultura-a traves de sus hombres mas ca j 
La asociación pública, "Planning Pamphlets (anteriormente Plen Age) y 
los últim nte años ha ganado una merecida reputación como una 
meras dependencias de invostigación ciontifica en el arpo de las ciêncios 
ciales, 
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(23) Gordon L, Cl-pp, "Soma Administrative ects of Regional Planning 
in the Tennessee Valley", dirigido a la Asociacion americana de ciencia poli- 
tica y a la sociedad americana de funcionarios de planificación, (Diciembre, 


30, 1940), 


















Un Caso de Estudio, El Comité de plenificación de la War 
Production Board 





Las dificultades «que a veces rodean le localización de la función 
plenificadora se ilustran en un caso ocurrido en el War Production Board 
el cual, como se recordará, era el nervio% la movi ización industrial 
durante la guerra mundial mas reciente, A traves de sus muchas i 
tuvo la responsabilidad de incrementar la capacidad productiva de la na- 
ción en una magnitud jamas soñada, - La historia del comité, de olanifi- 











tion for War, 
cios; Volumen I, Program and Ad ; Aunque el relato əs 
largo, la parte que se refiere a la olanificaciôn en la etaps crucial de 
Ja movilización en 1042, se “ncuentra en el cavítulo titulado "Organiza- 
tion and Staffing", 














El comité de ificación de le JPA fué creado en febrero de 1942, 
para que ayudera al odministrador en "el dsserrollo de los planes y política 
destinados a mentener el cavilibrio más sano v las releciones més estables 
entre los elementos de la producción de guorra y en le determinación del 
pleno uso de Los materiales, facilidades y servicios que exijte la ejecu- 
ción de eso programa "El Administrador de la Producción de Guerra (IPA) 
Domla Nelson, auiensstableció 21 comité, expuso claramente cucól cuerta 
que sus misnbros fussen "alertas, mentalmente robustos y r: alistas", Tan 
bien ojecutó estos deseos que curado «1 rendimiento administrativo do la 
WPA fué evaluado en cl volúmen arriba citado, s e dijo d:1 comité de pla- 
nificación que había sido" diferento, “intro de los organismos civilares 
del gobi rno, por su vigor en buscar Ta plicación de sus recomendaciones", 
Porque muchas de sus recomsndaciones ctaban importentes intoveses per- 
sonales y do grupo, su insistoncio en la acción provocab> oposición, Sin 
embrrgo, parece haber sido lo cua Gordon Clap» queries, una depondencia ' 
que hacía de le planificación una parte integral de los programas de acción. 







































(24) La administración de producción civil emprendió um sorle do "Histo- 
risl Reports on War Administration " de los cuales tres se refisren al Con- 
sejo de Producción de Guerra, "Industriel Hobilization for Yar", Vol, T 
(Estudio general No,1) subtitulado Program and Administration, y es el 1 
mero de los tres que conciernen a la JPB, Fué pi rado bajo la direcci 
de James “Y, Fesler y publicado por la oficina de resión d obierno “ 
1047. pp. 
tudio, especialns 
Committee, 
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Un ejexo? mité de planificación ope 
ro en un casoespecifico fue > réa Arado Dor el Intor-Univorotty Case Progr cam 
(25). Desde comienzo de 10%0 y durante todo” 1 eño de 19%1, une cuestión 
controvertida enrelaciôn con les programas de do exa la de establecer 
cue potencial de guerra podía “aportar la industria yang À comishzos de 
1942 la materia fue resuelta Cramaticemente por el Presidente, aunque de ma- 
nera temporal, anunciando cif as enormes y específicas que estaban más alla 
de cualquier cálculo esbozado por nadie, Jas autoridades encara 
seguirlas, o su dy agineción y muy pronto las cifras del Pres 
Jllogsron a sor puntos do partida de las crecientes n:cesidades do progueción 
da guerras i RS : 





































Donald Felson, cl administrador del PB, asignó la materia A SU COs 
mité de planificación con instruccioñes de a izav le factibilidad de roa- 
lizar lo que se requ EJ, análisis se realizó desde cuatro diferentes 
perspe vas y. G ó un inform, Pero cuande cl informe estuvo listo, 
surgicron. dudas de que fuera aceptado por la Casa Blance o el Departaminto 
dee Guerra, Sus proposici Lones quedaron en suspiunso por algún tiempo, El, co- 
mitó de planificación pa on sus trabajos, “portó algunos anél isis bup] 
mntarios y buscó alidados “a su causs en los círculos del gobierno acces 
bles a sus miembros, La io stión e pla no de nuevo a fines de año x legó 
al climax y a una solución de compromiso on octubre, des>ues do uno áspera 
sesión del WPS, Al final, los obje os para 193 fueron rovisados, cn perto 
por cortes en las cifras poro principalmente porque «> extendicren les f 
de entrega de los materiales y el Controlled Vateriel Plen fue nussto o 
che por el “PB algunos meses mas tordo, 















































El papel del. comité de nificaci ón en osegurar lo adopción d: sus 
vroposiciones constituye un án2ulo crucial de esta histori», Como lo hace 
vor el. edi ai (del e caso "esclarece el papel de un cquipo de estado miyor divor. 

ado de las "operaciones", en un contexto donde Jo simple cone peiôn do omi- 
tir recamendaciones a un uporior, para disponer de les como este óuisic 
no fu: considerada seriemento, El comité operó tambion" 








Coordin2ción 








La necesidad de plenificación coordinada se « imenta on todas partes, 
cspecialmento en el gobierno dond: cl trabajod> muchas dependencias debo sor 
compaginado dentro de un tipo cuslouicre de unidad, s to mos am- 
pl el gobierno, es menos prob: que toda lu : rativa se 
ute cabalmente por los principile s depertamentos y os mayor la probalidad 

y una planificación conjunta, En consecuencia, es cvidente 
a primra vista y s 2etividados de plani ción, oue trascienden a los 
dopartamentos rogulares debon locarlizars: » la altura d binote ejecutivo 
o de la oficina del jefe del Estado, 









¿e sea nu 




















(25) Inter- University Case Program The reesibility Dispute (Jeshington, 1950) 
mimcografiado, 
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En el gobierno feder: 
cionales que desapareció en 3 despues d 
uns ilustración instructiva de esta necesidad... Esa dependencia fue creada 
en los primeros años del Huevo Trato, “cuando la pla cacjon de los recursos 
ne cionales se estimaba. indispensable pera iviar las ¡condiciones de la ocu- 
ed que eran críticas, Poco tiempo despues “surgióstna controversia en 

shington acerca del "trabajo a lá medida" en el cusl se utilizaba un am- 
ed numero de personas pero se creaban “pocos medios productivos de*tipo pers 
manente distintas de las obras pú Licas sustanciales, como serían. las escue- 
las, edifícios núblicos, presas hidroeléctricas y otras samejantes due tenían 
un claro valor duradero, La Junta Planificadora fué emplazada a Combinar es- 
tos dos enfoques y a trabaja en la elaboración de algunos” "planes agerea de lo 
que despues se llamó seguridad social, 





isz años der servicio - trece 































La de pendencia de que venimos hablando experimentó. algunos cambios de 
nombre, organización y fuente de fondos, paro on genaral's su éstirudtura fue la 
de un consejo de ciudadanos prominentes, tres o cinco en: núméro,, que ineluian 
autoridades cientificas tan bien conocidas como Charles E, Nerfiman, rdsley 
Ruml, Frederic Delano y Henry Dennison, Se designó un pequeno : ¿quipo de per- 
sonal jefaturado por un director ejecutivo, Los. proyectos del «consejo, sin ` 
embargo, eran adhoc y consistían en problemas urgentes de wtilización y desa. 
rrollo plansados, Para estos vroblemas, se creaban comités asesores que in- 
cluian representantes de las dependencias opurativas cuyo trabajo se estu- 
viera considerando, 








En sus primeros tiempos, los proyzctos de la Junta caycron dentro del 
area del uso de rocursos y se reforían a cuestiones tales como utilización de 
tierras, proyectos multiplos en relación con los rios, obras públicas y el 
estudio de costos y responsabilidades en estos campos del desarrollo pl sneago, 
Postariorments, sin embargo, la Junta amplió sus actividades y dirigió inves 
tigaciones y estudios sobre cvostiones solo * enuamento relacionadas con el 
desarrollo do los recursos, cuestiones tales como rocursos humanos y pobla. 
ción, el gobierno de las ciudades, las potencialidades dal regionalismo, le 
investigación como un recurso naciorel y le cstructura de la economía yanqui, 

Como el ár-a de sus actividades se amplió, 1 propósito original.tendió a pere 
derse de vista, la investigaci ión científica a largo vlazo tendió a impone rse 
mas me le coordinación para uso inmediato y ug creciendo el sentimiento de 
que la Junta era otra dependencia de invest igación científica cuo tendiashacia 
la llamada vlanificación socialiste en un sentimiento integral. Estas críti- 

cas, combinadas con los ardorosos cargos formulados en el Congreso acerca 
de que el Poder Ejecutivo buscaba despojar a aquel de sue conveni ntes Tuncio- 
nes de control sobre materias de político, mas la pr ocupación del pais con 
la segunda guerra mundial, condujeron a la suspensión de sus programas en 1943, 





























Haciendo un balance, parece cl aro que le herencia de los estudios que 
323Ó6 la Junta Planificadora, enriqueció considorablemente 21 conocimiento do 
la nación en el campo de las ciencias sociales y que ls experiencia constituye 
una lección Útil on lo que entraña La planificación, la experiencia parece in- 
dicar, sin embargo, como lo han plant «ado algunos Ra quo existen p- 
ligros de remover la funci ión de planificación demasiado lojos de los programas 
responsablos de acción que tales materias involucran y que la planificación 
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amplia, tal como fug emprendido por la Junta; aunque util para fines dé inves- 


tigación cientifica, puede ser acusada de Convertirse en "adiposa y dispersa", 
Ésta posicion asume John D, Millet, quien consideró at.trabrjo de la Junta 
comolo que dl llamó pre-planificacion, mieë bic e planifidación administra. 
tiva, la cual a su juicio es el único sentido legitim 
término (25), í as e 











Rexford G, Tugu E S r 
y on defensa de las-ejecutórias de la unta Plinificadora: púede citarse un 
articulo de Charles E, Merriam, u sobresaliente miembro dë ose. anismo (27) 
Tugwec11, adhiriendose estrechamente a la posición que asumista Low, S, 
Person, declara que "la planificación no es mas que la estimación do los ro- 
cursos y onergias y la busqueda del mejor camino, implicita en toda progra. 
mación y presupuesto. de un plan de desarrollo, conjuntamon jon una pers- 
peetiva-do las maneras de preceder", “No le preocupa; -por consiguighte que los 
informes de la Junta fueran como dice Millot, poco menos .que «infor de ini 
vestigación científica, i r ; i 


concopcióncá, 


















Como una proposicion general, Tugwell cita, adhirie 

declaración de Porson de quo la planificacion es: 
"la funcion de determinar y definir los objetivos “de uha empresa; 4 
el: descubrimiento y evaluacion dé los factores que condicionen sy 
ejecucion; medicion y estimación de les fatilidades aprovecha bles 
para esa ejecucion; y la formulacion de las especificaciones de 
las sorios de actos predeterminados de ejecucion, que: se. cumpliran, 
con la máxima procision y con un mínimo gasto de las“energias uti 
lizadas" (28), 


RESUMEN 


Cualquier programa institucional, cualquiera que sea su tamaño, re- 
“¡ulere como primera y principal fase para su dirección, que se formulen sus 
objetivos, que se desarrolle su politica y que se proporcione un glande eje 
cucion, Estos tres pasos se conectan entre sí, siendo cada uno funcion de:los 
otros, pero mientra mas clara y satisfactoriamente sea dado el primoro, mas # 
efectivos serán los otros. as aún, entre mas vasta sea la organización y mas 
variadas sus funciones, mayor importancia le será otorgada a este orimer ro~ 
ovwrimiento de la administración, El gobierno, por sor vasto y variado, rën 
quiere una gran suma ds planificación para que sus programas sean exitosos, 





(26) John D, Millet, "The Process and Organization of Government Planning " 
(Nueva York, 1917), 

(27) Rexford G, Tugwell, "The Utility of the Future in the Presont Public Ad- 
ministration Review, VIII, (Invierno, 1948) 49-59, Chorles E, Horriam, "The 
National. Resources Planning Boero" A Chapter, in American Pl nning Experience”, 
Admerican Political Science Reviow XXXVITI, (Diciembre 1944) 1075..1088, É 
(28) Harlow 3, Person, duscurso pronunciado ante la Asociacion Nacional de Pla. 
nificación (mimsografo) citado por Tugwell, loc, cit, p, 56, 











